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INTRODUZIONE 
 
I rapporti dell’​International Panel on Climate Change mostrano               
scientificamente che le attività umane contribuiscono in misura significativa                 
al fenomeno del cambiamento climatico, considerato oggi una delle più                   
urgenti e pressanti questioni ambientali da fronteggiare.  
Lo scopo di questo lavoro è stato quello di analizzare le politiche adottate a                           
diversi livelli di ​governance per ridurre le emissioni dei c.d. ​greenhouse                     
gases​, ossia i gas ritenuti responsabili del surriscaldamento globale. 
Il primo strumento internazionale che si occupa specificamente della lotta al                     
cambiamento del clima è la Convenzione quadro della Nazioni Unite sui                     
cambiamenti climatici, approvata nel 1992 a Rio de Janeiro. 
Per cercare di stabilizzare la concentrazione dei gas serra nell’atmosfera ad                     
un livello tale che le attività antropiche non interferiscano dannosamente sul                     
sistema climatico, la comunità internazionale nel 1997 adotta il Protocollo                   
di Kyoto, con il quale i Paesi industrializzati si impegnano nel periodo                       
2008­2012 a ridurre del 5,2% le emissioni di CO₂rispetto ai livelli registrati                         
nel 1990. 
Il Protocollo prevede la possibilità di realizzare una parte delle riduzioni                     
attraverso i meccanismi di flessibilità, ossia strumenti economici che                 
consentono di ridurre le emissioni laddove sia economicamente più                 
conveniente, sfruttando la differenza del costo marginale degli investimenti                 
esistente nei diversi Paesi membri della UNFCCC. 
Come è noto, il Protocollo di Kyoto entra in vigore solo nel 2005, dopo una                             
lunga attesa caratterizzata da profonda incertezza. 
Infatti, tra i Paesi che immettono la maggior quantità di anidride carbonica                       
in atmosfera ci sono gli Stati Uniti che, però, nel marzo del 2001                         
comunicano inequivocabilmente di non voler ratificare il Protocollo,               
sostenendo che senza l’imposizione di vincoli di emissione anche ai Paesi                     
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emergenti, quali Cina e India, difficilmente le politiche di riduzione                   
potrebbero avere successo. 
Ancora una volta la Russia si trova a rivestire un ruolo chiave ed è solo                             
grazie alla sua ratifica che il 16 febbraio 2005 il Protocollo di Kyoto entra                           
finalmente in vigore, dopo lunghi tentennamenti dettati da meri fattori                   
economici che nulla hanno a che vedere con la tutela dell’ambiente. 
Ovviamente determinanti per la scelta della Russia sono i concreti vantaggi                     
economici che l’adesione comporta, quali la possibilità di commercializzare                 
l’enorme quantitativo di crediti di carbonio derivante dai pozzi di                   
assorbimento e soprattutto dalla chiusura di numerosi impianti industriali a                   
seguito della crisi economica degli anni ‘90. 
Il protrarsi della resistenza all’entrata in vigore del Protocollo di Kyoto                     
comporta gravi ritardi nel raggiungimento degli obiettivi e di fatto nel 2005                       
nessun Paese ha ancora ridotto le emissioni di gas serra tramite strumenti                       
puramente finalizzati al contenimento climatico. 
Rare riduzioni nelle emissioni si verificano solo a causa di contingenze                     
economiche o politiche che rallentano lo sviluppo industriale, come il                   
suddetto crollo della produzione industriale nei Paesi dell’ex blocco                 
sovietico. 
Come previsto dall’articolo 3.9 del Protocollo di Kyoto, nel 2005 ha inizio                       
la valutazione degli impegni per la c.d. «fase ​post​­Kyoto», ma durante le                       
Conferenze internazionali tenutesi fino al 2007 le Parti coinvolte non                   
riescono a stabilire obiettivi di riduzione specifici per il periodo 2013­2020,                     
nonostante il dibattito dottrinale emerso in quegli anni evidenziasse la                   
necessità di superare alcune criticità del Protocollo, fra le quali l’esigenza di                       
definire obiettivi di riduzione vincolanti anche per alcuni Paesi in via di                       
sviluppo. 
Grandi speranze di raggiungere un accordo vengono riposte nella                 
Conferenza Rio+20, tenutasi nel giungo del 2012 a Rio de Janeiro. 
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Purtroppo il documento finale, «​The Future We Want​», deluderà                 
notevolmente le aspettative e consisterà in una mera ripetizione di ciò che è                         
già stato fatto, senza mai giungere ad una conclusione concreta sul da farsi. 
Nell’immobilismo internazionale, l’Unione Europea decide di non aspettare               
oltre e adotta, a partire dal 2003, politiche di riduzione dei gas serra sempre                           
più ambiziose. Istituisce un sistema comunitario per lo scambio di quote di                       
emissione e impone ai propri Stati membri obiettivi vincolanti fino al 2012.                       
Successivamente, nel 2009 e ancora nel 2014, l’Europa alza la posta in                       
gioco e unisce alle politiche di riduzione della CO₂ strategie per                     
incrementare il ricorso alle fonti energetiche rinnovabili e aumentare                 
l’efficienza energetica. Con il Pacchetto Clima­Energia l’Unione alzerà               
l’obiettivo di riduzione al 20% entro il 2020, mentre con la Strategia del                         
2014 l’obiettivo sarà addirittura del 40% entro il 2030. 
Gli obiettivi comunitari potrebbero peraltro subire modifiche in relazione a                   
quelli che saranno gli esiti della Conferenza delle Parti dell’UNFCCC. La                     
COP21 ha infatti avuto inizio il 30 novembre 2015 a Parigi e i lavori                           
termineranno il prossimo 11 dicembre. 
L’Unione Europea si è mossa senz’altro in maniera aggressiva, ma gli Stati                       
membri non sono riusciti, almeno fino ad oggi, a stare al passo. Questa                         
situazione di perenne rincorsa sembra aver caratterizzato soprattutto il                 
cammino dell’Italia. 
Il nostro Paese è stato costantemente in ritardo nel recepimento delle                     
direttive europee e ha inoltre scelto di coinvolgere le Regioni e gli Enti                         
locali. A questi ultimi, quindi, è stata affidata la responsabilità di                     
raggiungere gli obiettivi stabiliti. Resta da vedere se il disegno che ne                       
emerge sia un processo di integrazione sussidiaria o un pilatesco                   
scaricabarile.  
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CAPITOLO I 
I negoziati internazionali sul clima. 
 
1.1 Il cambiamento climatico e il Protocollo di Kyoto. 
Tutto il mondo oggi si interroga sulle cause e sugli effetti del cambiamento                         
climatico, considerato una delle più urgenti e pressanti questioni ambientali                   
da fronteggiare.  
Il clima sulla Terra si basa su un delicato equilibrio fra la quantità di energia                             
solare entrante nella biosfera e quella uscente. Il progredire                 
dell’industrializzazione ha alimentato una serie di fattori che minacciano                 
gravemente questo equilibrio, alterando la composizione chimica             
dell’atmosfera. Gli scienziati definiscono tale fenomeno « effetto serra »                   
ovvero l’aumento della quantità di energia solare trattenuta dalla superficie                   
terrestre, responsabile dello scioglimento dei ghiacciai, del consecutivo               
innalzamento dei mari e della sempre più crescente desertificazione  . 1
Suscitano allarme i rapporti dell’IPCC ( ​International Panel on Climate                   
Change ) , nei quali è mostrato scientificamente che le attività umane                       
contribuiscono sensibilmente al processo di cambiamento climatico, il quale                 
causa l’aumento della temperatura del pianeta ad un ritmo non sostenibile,                     
provocando danni ad una serie di sistemi fisici e biologici  . 2
Osservando il problema da un punto di vista giuridico occorre considerare                     
che il clima è per sua natura un bene ambientale comune, globale, e di                           
1 M. Migiarra, ​Politiche nazionali ed europee per la riduzione del livello di emissione di                             
gas a effetto serra e per il raggiungimento degli obiettivi previsti dal protocollo di Kyoto​,                             
in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2004, (1), pp. 131­132. 
2 L’IPCC è l’organismo scientifico indipendente e autonomo creato dalle Nazioni Unite per                         
studiare i dati concernenti il cambiamento climatico. Si vedano i cinque rapporti dell’IPCC:                         
First Assessment Report 1990; ​Second Assessment Report 1995; ​Third Assessment Report                     
2001; ​Fourth Assessment Report​ 2007; ​Fifth Assessment Report​ 2009  (www.ipcc.org ). 
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conseguenza la questione della sua salvaguardia supera i confini nazionali                   
dei singoli Stati, creando la necessità di accordi internazionali  . 3
Come è noto, la presa di coscienza della necessità di un’ integrazione fra                         
uomo e ambiente si è avuta con la Conferenza di Stoccolma del 1972,                         
durante la quale è mutato l’approccio settoriale e interstatale e si è affermata                         
l’idea di «sviluppo sostenibile», per cercare di conciliare l’inevitabile                 
sviluppo economico con l’urgenza di preservare il pianeta per il                   
mantenimento delle generazioni future  . 4
Nel 1992 a Rio de Janeiro l’ONU ha organizzato il « Vertice sulla Terra »,                             
nel corso del quale è stata approvata la Convenzione quadro delle Nazioni                       
Unite sui cambiamenti climatici ( UNFCCC ) , il primo strumento                   5
internazionale che si occupa specificamente del cambiamento del clima .                   6
Lo scopo principale della UNFCCC è stabilizzare la concentrazione dei gas                     
serra nell’atmosfera ad un livello tale che le attività antropiche non                     
interferiscano dannosamente sul sistema climatico. Nel preambolo della               
Convenzione il cambiamento climatico viene definito come un problema                 
comune dell’umanità e a tutti gli Stati viene richiesta la maggior                     
collaborazione possibile, secondo il principio della responsabilità comune               
ma differenziata : le emissioni di ciascuno Stato producono effetti globali,                   7
ma diversi in proporzione al livello di industrializzazione, infatti occorre                   
considerare che i Paesi industrializzati, nonostante ospitino il 20% della                   
popolazione mondiale, sono responsabili del 60% delle emissioni annuali di                   
anidride carbonica  . 8
3 M. Migiarra, ​Politiche nazionali ed europee​, cit., p. 133. 
4 G. Deboni, ​Il CDM e la sua applicabilità in Brasile. Protocollo di Kyoto e direttiva                               
europea​, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2005, (1), pp. 71­72. 
5 La UNFCCC è in vigore dal 21 marzo 1994 ed è stata ratificata ad oggi da 188 Stati. 
6 M. Migiarra, ​op. ​cit., p. 137​. 
7 M. Montini, ​Le politiche climatiche dopo Kyoto: interventi a livello nazionale e ricorso ai                             
meccanismi di flessibilità, in Rivista Giuridica dell’Ambiente​, 1999,  (1), pp. 133­134. 
8 G. Deboni, ​Il CDM,​ cit., pp. 73­74. 
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La Convenzione sul cambiamento climatico non contiene veri e propri                   
impegni vincolanti, ma solo generici obblighi a carico degli Stati contraenti,                     
la cui la natura ha sollevato dubbi e incertezze in merito alla reale efficacia                           
della Convenzione. 
Nel 1995 a Berlino, durante la prima Conferenza delle Parti, gli Stati                       
contraenti decidono di iniziare i negoziati per redigere uno strumento                   
giuridico in grado di rafforzare tali obblighi e renderli giuridicamente                   
vincolanti, attraverso la previsione di specifici tempi e modi per la riduzione                       
dell’emissione dei c.d. ​greenhouse gases , i gas ritenuti responsabili del                     
surriscaldamento globale. 
I negoziati si sono protrarranno per due anni a causa delle enormi difficoltà                         
nel conciliare posizioni nettamente divergenti: da un lato i fautori                   
dell’adozione di misure severe per il controllo delle emissioni dei gas                     
climalteranti, dall’altro i sostenitori della scarsa rilevanza del problema,                 
ostili all’imposizione di limiti vincolanti. Il risultato sarà un compromesso                   
fra posizioni estreme, spesso apparse inconciliabili. 
Nel dicembre del 1997, a Kyoto, la terza Conferenza delle Parti si conclude                         
con l’adozione del c.d. Protocollo di Kyoto, primo passo per l’attuazione                     
concreta dell’obiettivo della Convenzione quadro, in cui vengono fissati                 
limiti e scadenze temporali precise per la riduzione dell’emissione dei gas                     
responsabili del cambiamento climatico  . 9
Il Protocollo di Kyoto si applica ai tre gas serra tradizionali, anidride                       
carbonica (CO₂), metano (CH₄), protossido di azoto (N₂O) nonché a tre                     
ulteriori gas: idrofluorocarburi (HFC), perfluorocarburi (PFC), esafluoruro             
di zolfo (SF₆)  .  10
L’articolo 3 del Protocollo stabilisce che i Paesi industrializzati e i c.d. Paesi                         
con economie in via di transizione, ovvero le Parti indicate dall’Allegato I                       
9 P. Galizzi, ​La terza Conferenza delle Parti della Convenzione sul cambiamento climatico                         
(Kyoto 1­10 dicembre 1997)​, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 1998, (3), pp. 561­563. 
10 Allegato A del Protocollo di Kyoto (www.unfccc.de). 
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della UNFCCC, non possono eccedere le quote di emissione delle sostanze                     
sopra citate, assegnate loro dal Protocollo stesso, nell’Allegato B .                 11
L’obiettivo viene fissato per il primo periodo di riferimento, ovvero dal                     
2008 al 2012, al 5,2% di riduzione complessiva delle emissioni di gas serra,                         
rispetto ai livelli registrati nel 1990, anno preso come parametro. 
In applicazione del principio di responsabilità comune ma differenziata,                 
l’obiettivo di riduzione del 5,2% rappresenta solo il valore medio a cui gli                         
Stati sono chiamati a concorrere in varia misura, oscillando dall’8% per                     
l’Unione Europea, al 7% previsto per gli Stati Uniti, al 6% per il Giappone. 
L’Allegato II contiene invece l’elenco dei Paesi cc.dd. «in via di sviluppo»                       
cui non sono imposti obblighi di riduzione vincolanti, ma meri obblighi di                       
informazione . 12
Per riduzione delle emissioni di gas climalteranti si deve intendere una                     
«riduzione netta, cioè in termini di bilancio tra quanto complessivamente                   
aggiunto all’atmosfera e quanto complessivamente sottratto» . 13
Per soddisfare gli impegni stabiliti dal Protocollo di Kyoto gli Stati si                       
impegnano a definire adeguate politiche climatiche nazionali, in modo da                   
rimodulare le attività economiche colpevoli di aggravare il fenomeno del                   
cambiamento climatico: i settori coinvolti sono indicati nell’Allegato A del                   
Protocollo, tra i quali spiccano il settore energetico, quello dei trasporti e le                         
attività industriali. 
Come è noto, il Protocollo di Kyoto è entrato in vigore solo nel 2005, dopo                             
una lunga attesa caratterizzata da profonda incertezza.  
Le condizioni di entrata in vigore erano state definite dall’articolo 24: dopo                       
l’adozione e la firma del testo, si richiedeva il deposito di 55 atti di ratifica,                             
che manifestassero il consenso degli Stati a vincolarsi. A questa condizione                     
11 Si fa sempre riferimento alla CO₂equivalente, perché tutte le emissioni vengono                         
«convertite» in CO₂. 
12 P. Galizzi, ​La terza Conferenza delle Parti, ​cit., p. 564. 
13 Art. 3 del Protocollo di Kyoto. 
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se ne aggiungeva un’altra: che tali Stati fossero responsabili per almeno il                       
55% delle emissioni totali di biossido di carbonio .  14
Tra i Paesi che immettono la maggior quantità di anidride carbonica in                       
atmosfera ci sono gli Stati Uniti d’America, che rappresentano da soli il                       
36% delle emissioni, ma che non intendono ratificare l’accordo, rendendone                   
l’entrata in vigore realmente difficile. 
Dopo un lungo periodo di indecisione, dettato come spesso accade da meri                       
fattori economici, il 18 novembre 2004 viene depositata la ratifica da parte                       
della Russia: l’unico Stato che era in grado, col suo peso in termini di                           
emissioni ( 17,4% ), di portare il totale dei Paesi aderenti a soddisfare anche                           
la seconda condizione, superando la soglia richiesta del 55% e raggiungendo                     
il 61,6% . 15
Il 16 febbraio 2005 è così entrato in vigore il Protocollo di Kyoto, non un                             
punto di arrivo, ma piuttosto il punto di partenza di una politica negoziata e                           
internazionale per cercare la soluzione di problematiche ambientali di                 
carattere mondiale e interdisciplinare, difficilmente e inutilmente risolvibili               
su scala nazionale . 16
 
 
 
 
14 «​This Protocol shall enter into force on the ninetieth day after the date on which not less                                   
than 55 Parties to the Convention, incorporating Parties included in Annex I which                         
accounted in total for at least 55 per cent of the total carbon dioxide emission for 1990 of                                   
the Parties included in Annex I, have deposited their instruments of ratification,                       
acceptance, approval or accession.​» 
15 T. Scovazzi, ​L’entrata in vigore del Protocollo di Kyoto​, in Rivista Giuridica                         
dell’Ambiente, 2005, (1), pp. 177­178. 
16 M. Migiarra, ​Politiche nazionali ed europee, ​cit., p. 135. 
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1.2 I meccanismi flessibili. 
Si è detto che con il Protocollo di Kyoto gli Stati contraenti si sono                           
impegnati, per il periodo 2008­2012, a ridurre le proprie emissioni di gas a                         
effetto serra del 5,2%, rispetto ai livelli del 1990. 
Questo importante obiettivo di carattere ambientale comporta, tuttavia,               
conseguenze non trascurabili dal punto di vista economico. 
Le preoccupazioni avanzate dalle Parti all’atto della stipula del Protocollo e                     
poi nelle varie Conferenze succedutesi prima e dopo la ratifica riguardavano                     
l’impossibilità di effettuare tali riduzioni, a costi ragionevoli e in un così                       
breve intervallo di tempo, utilizzando solamente interventi a livello                 
nazionale. 
Considerate le difficoltà tecniche e politiche che i vari Stati dovranno                     
affrontare per adempiere agli obblighi loro imposti, il Protocollo di Kyoto                     
prevede pertanto la possibilità di realizzare una parte delle riduzioni di                     
emissioni per mezzo dei cc.dd. meccanismi di flessibilità, strumenti                 17
economici che consentono di ridurre le emissioni laddove sia                 
economicamente più conveniente . 18
La ​ratio sottesa ai meccanismi di flessibilità risiede nella possibilità di                     
sfruttare la differenza del costo marginale degli investimenti, esistente nei                   
diversi Paesi membri della UNFCCC.  19
Ciò che rende possibile l’utilizzo dei meccanismi flessibili è la                   
constatazione che, essendo le emissioni di gas serra un fenomeno mondiale,                     
17 Il Protocollo di Kyoto prevedeva che gli Stati potessero abbattere direttamente le                         
emissioni oppure indirettamente tramite altri meccanismi, da utilizzare solo in forma                     
accessoria: non è possibile sostituire interamente gli sforzi nazionali per il principio di                         
supplementarità, v. ​infra​. 
18 E. Lucchini Guastalla, ​Il trasferimento delle quote di emissione di gas serra​, in Nuova                             
Giurisprudenza Civile Commentata, 2005, (2), p. 288.  
19 M. Montini, ​Le politiche climatiche, ​cit., p. 138. 
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non ha rilevanza il luogo in cui vengono realizzate le riduzioni e per questo                           
gli abbattimenti possono essere effettuati ove i costi sono inferiori . 20
Il Protocollo di Kyoto permette, quindi, agli Stati industrializzati di                   
adempiere i propri obblighi per mezzo di interventi meno costosi, ma                     
ugualmente efficaci per la lotta al cambiamento climatico, nei Paesi in via di                         
sviluppo o con economie in transizione . 21
I meccanismi previsti sono: ​Joint Implementation ( JI ), Clean Development                     
Mechanism​ ( CDM ) e ​International Emissions Trading​ ( IET ).  
Essi comportano l’ottenimento di « crediti » da utilizzare per adempiere agli                       
obblighi assunti. 
Come vedremo, altro strumento oggetto di dibattito a Kyoto è stato quello                       
relativo alle azioni di forestazione, riforestazione, uso e cambio d’uso del                     
suolo, denominate «​sinks​» (letteralmente «pozzi di assorbimento»). Poiché               
le piante attraverso la fotosintesi assorbono anidride carbonica, il loro                   
utilizzo permette ai Paesi di beneficiare di crediti di compensazione, da                     
aggiungere alla propria quota di emissioni.  22
Il meccanismo denominato ​Joint Implementation («progetto di attuazione               
congiunta») prevede una collaborazione tra gli Stati inclusi nell’Allegato I                   
(Paesi industrializzati e Paesi con economie in via di transizione) per                     
l’abbattimento delle emissioni antropiche alla fonte o attraverso               
20 Da un punto di vista scientifico è infatti irrilevante il luogo geografico in cui si investe:                                 
ridurre le emissioni in Africa piuttosto che in Europa comporta comunque lo stesso effetto                           
benefico a livello globale, in termini di riduzione netta. C. Leonardi, ​Le emissioni di gas a                               
effetto serra nelle politiche delle Nazioni Unite e della Comunità Europea​, in Rivista                         
Giuridica dell’Ambiente, 2005, (1), pp. 8­9. 
21 G. Rubagotti, ​Meccanismi flessibili per la lotta ai cambiamenti climatici: al via lo                           
schema europeo di scambio di diritti di emissione​, in Rivista Giuridica dell’Ambiente,                       
2005, (1), pp. 199­200. 
22 M. Migiarra, ​Politiche nazionali ed europee, ​cit., p.137. Sul ruolo dei ​carbon sinks                           
avremo modo di ritornare (v. ​infra​ § 1.3). 
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l’intensificazione dei pozzi di assorbimento ​. In pratica, attraverso la JI                   23
viene realizzato un progetto in uno Stato incluso nell’Allegato I , ma diverso                         
da quello che lo ha promosso , con l’accreditamento a entrambi delle                       
riduzioni ottenute . In sostanza, si tratta di progetti per la riduzione delle                       24
emissioni inquinanti frutto della collaborazione fra più Paesi industrializzati. 
L’intervento può essere effettuato in qualsiasi settore dell’economia, tramite                 
la diffusione e l’uso di tecnologie più efficienti, lasciando libere le Parti                       
rispetto alle modalità tecniche. 
Affinché un progetto possa essere ammesso al meccanismo di JI è                     
necessario che rispetti la condizione di addizionalità: deve cioè essere in                     
grado di portare ad una riduzione delle emissioni o ad un aumento                       
dell’assorbimento dei gas serra addizionali a quelle «che si sarebbero                   
verificate in ogni caso» . L’articolo 6 del Protocollo di Kyoto non chiarisce                       25
quale debba essere la portata di questo criterio, ma appare condivisibile la                       
lettura data da M. Montini, secondo cui l’addizionalità andrebbe intesa con                     
riferimento alle emissioni del solo settore economico interessato dal                 
progetto . 26
Altro requisito necessario per l’ammissione al meccanismo in questione è il                     
rispetto della condizione di supplementarietà, affinché la quota di riduzione                   
23«​For the purpose of meeting its commitment under Article 3, any Party included in Annex                             
I may transfer to, or acquire from, any other such Party emission reduction units resulting                             
from projects aimed at reducing anthropogenic emissions by sources or enhancing                     
anthropogenic removals by sinks of greenhouse gases in any sector of economy​», art. 6 del                             
Protocollo di Kyoto. 
24 V. Compiani, ​L’adempimento dei trattati internazionali sui cambiamenti climatici da                     
parte dell’Italia e della Regione Lombardia​, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2002, (2),                       
pp. 366­367. 
25«​Any such project provides a reduction in emissions by sources, or an enhancement of                           
removals by sinks, that is additional to any that would otherwise occur​», art. 6 del                             
Protocollo di Kyoto. 
26 M. Montini, ​Le politiche climatiche, ​cit., pp. 139­140. 
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ottenuta con il meccanismo flessibile non sostituisca integralmente le misure                   
da adottare mediante politiche nazionali. 
Il ​Clean Development Mechanism ​(«meccanismo di sviluppo pulito») è                 
previsto all’articolo 12 del Protocollo e differisce dallo strumento di JI                     
perché realizza una collaborazione fra uno Stato incluso nell’Allegato I e un                       
Paese in via di sviluppo, non soggetto quindi a obblighi di riduzione delle                         
emissioni . 27
Grazie a questi progetti si ottiene un duplice risultato: da un lato gli Stati                           
industrializzati, finanziando attività a tecnologia pulita, ricevono crediti di                 
emissione pari alla riduzione ottenuta rispetto ai livelli che si sarebbero                     
registrati senza il progetto, spendibili per abbattere la propria quota;                   
dall’altro lato i Paesi non inclusi nell’Allegato I traggono il beneficio di un                         
aiuto concreto nel cercare di raggiungere uno sviluppo sostenibile .  28
I requisiti richiesti dall’articolo 12 per la certificazione delle emissioni sono                     
la partecipazione volontaria di ciascuna delle Parti coinvolte e la presenza di                       
benefici misurabili e a lungo termine per la lotta al cambiamento climatico. 
Anche in tema di CDM ​devono essere rispettate le condizioni di                     
addizionalità e supplementarietà, per le quali valgono le stesse                 
considerazioni fatte riguardo al meccanismo di ​Joint Implementation . 29
Il ​Clean Development Mechanism ​è l’unico strumento che rende possibile la                     
partecipazione dei Paesi in via di sviluppo al Protocollo e ciò spiega perché                         
venga spesso assimilato ad un fondo di redistribuzione e sostegno per i Paesi                         
particolarmente colpiti dal cambiamento climatico . 30
27«​The purpose of the clean development mechanism shall be to assist Parties not included                           
in Annex I in achieving sustainable development and in contributing to the ultimate                         
objective of the Convention, and to assist Parties included in Annex I in achieving                           
compliance with their quantified emission limitation and reduction commitments under                   
Article 3​», art. 12 del Protocollo di Kyoto. 
28 V. Compiani, ​L’adempimento dei trattati, ​cit., p. 367. 
29 M. Montini, ​Le politiche climatiche, ​cit., pp. 141­143. 
30 G. Deboni, ​Il CDM, ​cit., p. 77. 
14 
 
Il meccanismo flessibile denominato ​Intenational Emissions Trading             
(«scambio internazionale dei diritti di emissione»), previsto dall’articolo 17                 
del Protocollo di Kyoto, permette alle Parti dell’Allegato I di trasferire una                       
quota dei propri diritti di emissione ad un’altra Parte, per raggiungere in                       
modo meno costoso gli obiettivi di riduzione loro assegnati . 
Il sistema si basa, infatti, sull’assegnazione agli Stati di permessi per                     
emettere una certa quantità di gas serra in atmosfera, denominati ​Assigned                     
Amount Units ​(AAUs). Di conseguenza, se uno Stato emette più gas                     
climalteranti di quanti potrebbe in proporzione alle quote che gli sono state                       
assegnate, dovrà acquistare da altri il numero di quote necessario per                     
compensare questo dislivello e riequilibrare il rapporto fra le quote di                     
emissione possedute e la quantità di emissioni di gas serra realmente                     
prodotta. Se, invece, uno Stato riesce a mantenere le proprie emissioni al di                         
sotto della quota assegnata, avrà la facoltà di commercializzare l’eccedenza                   
disponibile agli Stati che inquinano maggiormente e che hanno più difficoltà                     
a rispettare i proprio limiti . 31
Questo sistema può applicarsi anche ad altri soggetti a livello nazionale,                     
come le imprese, attribuendo loro quote di emissione in base agli standard                       
ambientali previsti dai singoli Governi. Poiché ridurre le emissioni di gas                     
serra ha un costo che differisce notevolmente da Paese a Paese, le imprese                         
che riescono a controllare i gas serra a costi accessibili sono incentivate a                         
ridurre le proprie emissioni, oltre quanto necessario, per trarre profitto dalla                     
vendita delle quote in surplus. Tutto ciò comporta effetti positivi non solo                       
per l’ambiente, ma anche e soprattutto per quelle Nazioni (e quei soggetti)                       
che, grazie a questo scambio, possono contare su un consistente risparmio                     
nel raggiungere gli obiettivi previsti . 32
Ovviamente, attraverso lo scambio dei diritti di emissione non muta la                     
percentuale globale di emissione dei gas serra in atmosfera, ma avviene solo                       
31 E. Lucchini Guastalla, ​Il trasferimento delle quote, ​cit., pp. 288­289. 
32 V. Compiani, ​L’adempimento dei trattati, ​cit., pp. 367­368. 
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una ridistribuzione con reciproci vantaggi per gli Stati, nel rispetto del                     
«principio del saldo netto» : l’impatto ambientale della riduzione è lo                   33
stesso, indipendentemente dal luogo in cui avviene. 
Per quanto riguarda le caratteristiche del meccanismo di IET, l’articolo 17                     
del Protocollo di Kyoto si limita a stabilire che gli scambi dovranno                       
necessariamente porsi su un piano di supplementarietà rispetto alle politiche                   
nazionali , considerate anche in questo caso insostituibili .  34 35
Infine, merita un cenno l’articolo 4 del Protocollo, che, secondo alcuni                     
autori, disciplina un quarto meccanismo di flessibilità. Viene infatti                 
riconosciuta la possibilità, per due o più Paesi inclusi nell’Allegato I, di                       
realizzare congiuntamente un progetto per la riduzione delle emissioni, da                   
cui il nome ​Bubble​ o ​Joint Fulfillment ​(JF).  
L’Unione Europea, ad esempio, con l’accordo di ​burden sharing ha                   36
costituito un’unica «bolla», sommando le quote di riduzione dei vari Paesi e                       
ridistribuendole poi in maniera diversa . 37
 
 
 
 
33 M. Migiarra, ​Politiche nazionali ed europee, ​cit., pp. 136­137. 
34«​Any such trading shall be supplemental to domestic actions for the purpose of meeting                           
quantified emission limitation and reduction commitments under that Article​», art. 17 del                       
Protocollo di Kyoto. 
35 M. Montini, ​Le politiche climatiche, ​cit., pp. 143­145. 
36 Decisione 2002/358/CE​riguardante l’approvazione, a nome della Comunità europea, del                     
Protocollo di Kyoto allegato alla Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti                       
climatici e l’adempimento congiunto dei relativi impegni​. Sulla riditribuzione fra gli Stati                       
membri dell’obiettivo imposto all’Europa avremo modo di tornare (v. cap. 2, § 2.1). 
37 G. Deboni, ​Il CDM, ​cit., p. 77.  
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1.3 Il ruolo della Russia. 
Nell’esporre le tappe salienti del processo che ha portato alla nascita di una                         
politica internazionale finalizzata alla lotta contro il cambiamento climatico,                 
non è possibile non soffermarsi sul ruolo cruciale che ha rivestito la Russia. 
A causa della doppia condizione richiesta dal Protocollo di Kyoto per la sua                         
operatività , è apparso subito chiaro come l’unico Paese in grado di far                       38
raggiungere la soglia richiesta, per permetterne l’entrata in vigore                 
nonostante la rinuncia degli Stati Uniti, fosse la Russia . 39
Dal 2001 al 2005 ha, così, avuto luogo un estenuante braccio di ferro tra                           
Unione Europea e Stati Uniti per cooptare l’unico Paese in grado di far                         
entrare in vigore il Protocollo, rendendo realmente effettivi quegli obiettivi e                     
obblighi rimasti sulla carta dal 1997. 
Il presidente Vladimir Putin, conscio del peso determinante rivestito dal suo                     
Paese in questa partita, ha deciso di giocare al rialzo, aprendo un’asta al                         
miglior offerente per far spostare l’ago della bilancia a favore dell’uno o                       
dell’altro. 
Durante la sesta Conferenza straordinaria delle Parti (COP6 bis), tenutasi a                     
Bonn dal 16 al 27 luglio 2001, gli Stati contraenti adottano un documento                         
per chiarire l’uso dei meccanismi di flessibilità, il c.d. ​Bonn Agreement. A                       
tenere banco durante quell’incontro è stata anche la questione riguardante                   
l’uso degli assorbitori di gas serra, i «​sinks​».  
Stati Uniti ed Europa hanno sempre avuto idee diametralmente opposte sul                     
peso da attribuire a foreste e suoli come pozzi di assorbimento naturali per il                           
calcolo della quantità di gas climalteranti da ridurre. L’Europa sostiene che                     
gli sforzi principali dovessero essere rivolti ad azioni di riduzione delle                     
38 Come abbiamo visto, l’art. 24 del Protocollo di Kyoto richiedeva la ratifica di almeno 55                               
Paesi facenti parte della UNFCCC che tali Paesi rappresentassero almeno il 55% delle                         
emissioni di CO₂ dell’anno 1990. 
39 Per una ricostruzione della vicenda v. S. Nespor, ​Introduzione: il Protocollo di Kyoto è                             
entrato in vigore​, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2005, (1), pp. 1­8. 
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emissioni alla fonte, mentre gli Stati Uniti fanno pressioni per includere nel                       
calcolo delle percentuali di riduzione anche la quota relativa ai crediti                     
derivanti da azioni di riforestazione e afforestazione. La questione è nota                     
come «​Amazonian picket fence​» e riguarda la possibilità di permettere alle                     
Parti di ottenere crediti semplicimente per la presenza di foreste estensive                     
sul proprio territorio, senza dover abbattere le emissioni antropiche dirette. 
Il ​Bonn Agreement ​rappresenterà una soluzione di compromesso: al capitolo                   
VII prevede, infatti, la possibilità di scontare gli impegni di riduzione,                     
previsti dall’articolo 3 del Protocollo di Kyoto, fino al 57%, ma solo per                         
quei cambiamenti netti nelle emissioni derivanti dal cambio di destinazione                   
d’uso del suolo determinato dall’uomo e solo per attività forestali                   
(afforestazione e riforestazione) praticate dal 1990 in poi. Non è quindi                     
sufficiente la semplice presenza di foreste sul territorio .  40
In seguito, con gli Accordi di Marrakesh, adottati durante la settima                     
Conferenza delle Parti (COP7) che si svolge dal 29 ottobre al 9 novembre                         
2001, vengono identificate quattro ulteriori attività che possono essere                 
impiegate per ottemperare agli obblighi nazionali di riduzione delle                 
emissioni: la gestione delle superfici forestali, la gestione dei prati e dei                       
pascoli, la gestione dei suoli agricoli e la rivegetazione.   41
In questo modo gli Stati contraenti concedono, di fatto, alla Russia la                       
possibilità di incrementare notevolmente le pratiche conteggiabili per il                 
raggiungimento dell’obiettivo di stabilizzazione ad essa assegnato,             
arrivando a riconoscerle un credito nelle emissioni pari a 33 megatonnellate                     
di anidride carbonica . 42
Nonostante ciò, le aspettative di chi credeva ormai imminente l’entrata in                     
vigore del Protocollo di Kyoto, andranno ancora una volta deluse.  
40 V. Compiani, ​L’adempimento dei trattati, ​cit., pp. 369­371. 
41 (www.isprambiente.gov.it) 
42 V. Compiani, op. cit., p. 372. 
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Si è da poco conclusa la nona Conferenza delle Parti (COP9) , quando, nel                         43
2003 la Russia manifesta il proprio no alla ratifica, bloccando a tempo                       
indeterminato le speranze di un accordo internazionale sul tema del                   
contenimento dei gas serra. 
Nella sessione inaugurale della Conferenza scientifica mondiale sui               
cambiamenti climatici, tenutasi a Mosca nell’autunno del 2003, il Presidente                   
Putin definisce infatti il Protocollo un «mero adempimento formale, non                   
compatibile con gli interessi economici della Russia ed insufficiente da solo                     
a garantire la realizzazione dei contenuti della Convenzione» . 44
Dopo aver sottolineato come la Russia abbia già ridotto le proprie emissioni                       
a seguito della crisi economica degli anni ‘90, Putin conclude sostenendo                     
che un aumento della temperatura potrebbe essere addirittura positivo per la                     
produttività agricola, arrivando quindi a mettere in dubbio le tesi                   
scientifiche alla base del Protocollo, cosa, peraltro, già fatta dagli Stati                     
Uniti. 
L’intero percorso degli accordi sul cambiamento climatico sembra dunque                 
assai prossimo a concludersi con un fallimento, ma improvvisamente, poco                   
prima dell’inizio della decima Conferenza delle Parti (COP10) a Buenos                   
Aires, le prospettive mutano radicalmente.  
Il 18 novembre 2004 la Russia ratifica infatti il Protocollo di Kyoto, che                         
entra così in vigore il 16 febbraio 2005. 
Nonostante la forte opposizione interna , determinanti per la scelta                 45
compiuta sono stati, con tutta probabilità, i concreti vantaggi economici                   
43 La COP9 ha avuto luogo a Milano, dal 1° al 12 dicembre 2003. 
44 A. Marroni, ​Sette anni dopo Kyoto: i risultati della Nona Conferenza delle Parti (COP9)                             
della Convenzione quadro sui cambiamenti climatici (UNFCCC)​, in Rivista Giuridica                   
dell’Ambiente, 2004, (2), p. 324. 
45 Iuri Israel, direttore dell’Istituto per il clima e membro dell’Accademia delle scienze                         
russa, dichiarerà che il Protocollo di Kyoto comporterà seri rischi economici al Paese.                         
Andrei Illarionov, consigliere economico presidenziale, parlerà invece di «atto politico                   
destinato a danneggiare gli interessi nazionali della Russia», A. Marroni, op. cit, p. 325. 
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derivanti dall’adesione, come la possibilità di partecipare al mercato delle                   
emissioni di gas serra. Grazie agli accordi di Marrakesh, la Russia può                       
infatti commercializzare il proprio enorme quantitativo di crediti di                 
carbonio, derivanti dai ​sinks ​e dalla chiusura degli impianti industriali a                     
seguito della crisi, vendendo l’eccedenza agli Stati più in difficoltà nel                     
rispettare gli obblighi di riduzione assunti. Una opportunità di immenso                   
valore economico.  
Ancora una volta, la Russia si è trovata a rivestire un ruolo chiave nello                           
scontro tra i Paesi economicamente più sviluppati: come nel XIX secolo                     
dalle sue scelte di alleanza dipese, in più occasioni, l’equilibrio del Vecchio                       
continente, così in questa circostanza è stata determinante nello scontro fra                     
le posizioni sostenute da Unione Europea, Giappone e Canada da un lato,                       
Stati Uniti e Australia dall’altro . 46
«Scontro» potrebbe sembrare un termine dal peso eccessivo, parlando di                   
negoziati per un trattato ambientale, ma a ben vedere la questione non                       
attiene banalmente a semplici scelte in tema di salvaguardia ambientale, ciò                     
che realmente riguarda sono invece strategie politico­economiche globali               
per il futuro delle relazioni internazionali. 
 
 
 
 
1.4 La mancata ratifica americana e i Paesi emergenti. 
Negli ultimi decenni le divergenze fra Stati Uniti d’America e Unione                     
Europea nell’affrontare il problema dei mutamenti climatici si sono acuite. 
Sin dal 1997 a Kyoto, gli Stati Uniti avevano chiesto una percentuale di                         
riduzione dei gas serra inferiore a quella auspicata dall’Unione Europea:                   
46 S. Nespor, ​Introduzione, ​cit., p. 1­2. 
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riportare le emissioni al livello di quelle del 1990 tra il 2008 e il 2012, a                               
fronte della proposta europea di ridurle del 15% rispetto allo stesso anno. 
Successivamente nelle Conferenze di Buenos Aires del 1998 e di Bonn del                       
1999, l’insistenza dell’Europa per dare la prevalenza alle misure interne di                     
riduzione alla fonte, piuttosto che al ricorso illimitato ai meccanismi di                     
flessibilità, ha approfondito il solco. 
La posizione negoziale statunitense è stata inoltre limitata dalla c.d.                   
risoluzione Byrd­Hagel, così condivisa da essere adottata all’unanimità dal                 
Senato, in base alla quale «gli Stati Uniti non avrebbero potuto accettare un                         
accordo che imponesse costi eccessivi all’economia e/o esentasse i Paesi in                     
via di sviluppo dalla partecipazione a tali costi» . 47
Tra gli elementi di frattura vi è stato, infatti, il mancato coinvolgimento dei                         
Paesi in via di sviluppo, in particolare Cina e India. 
Il Protocollo di Kyoto impone vincoli di emissione solo per i Paesi                       
industrializzati e per quelli con economie in transizione verso il mercato, in                       
base al principio della responsabilità comune ma differenziata, concedendo                 
ai Paesi in via di sviluppo l’esenzione da qualsiasi impegno formale di                       
limitare le emissioni . Il criterio prescelto comporta l’integrale               48
sopportazione dei costi a carico dei soli Paesi dell’Allegato I, lasciando                     
liberi gli altri Paesi di utilizzare senza limiti i combustibili fossili, che sono                         
sì inquinanti, ma anche strettamente connessi allo sviluppo economico e                   
produttivo. 
Nel marzo del 2001 gli Stati Uniti, responsabili di oltre ⅓ delle emissioni                         
globali di gas climalteranti, hanno comunicato inequivocabilmente la               
volontà di non voler ratificare il Protocollo, sostenendo che senza l’adesione                     
dei Paesi emergenti difficilmente le politiche di riduzione potrebbero avere                   
successo . 49
47 P. Galizzi, ​La terza Conferenza delle Parti, ​cit., p. 563. 
48 M. Migiarra, ​Politiche nazionali ed europee, ​cit., p. 133. 
49 A. Marroni, ​Sette anni dopo Kyoto, ​cit., pp. 326­327. 
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Di fronte a un problema ambientale di portata mondiale, ci si può chiedere                         
se la posizione americana si fondi su un’egoistica protezione dei propri                     
interessi economici o se si tratti, invece, di un’opinione basata su concrete                       
constatazioni, alla luce del fatto che, comunque, gli Stati Uniti non                     
abdicheranno alle proprie responsabilità, prendendo il cambiamento             
climatico molto sul serio . 50
Secondo S. Nespor, lo scoglio che ha indotto gli Stati Uniti a non ratificare                           
gli accordi è costituito dai criteri adottati per la distribuzione dei costi degli                         
obiettivi di contenimento.  
Poiché gli effetti del cambiamento climatico sono globali e non si limitano                       
al territorio ove i gas serra vengono consumati, ciascuna area della Terra                       
risente del cambiamento, ma indipendentemente da quanto ne concorre a                   
produrre. Risulterebbe quindi inutile lo sforzo di riduzione delle emissioni,                   
se posto in essere solo da alcuni Paesi, che per giunta dovrebbero affrontare                         
ingenti costi, senza trarne alcun beneficio complessivo. Nel frattempo,                 
alcuni Paesi collocati tra quelli in via di sviluppo, come Cina, India e                         
Brasile, privi di obblighi di riduzioni, verso il 2020 potrebbero arrivare a                       
emettere una quantità di gas serra in atmosfera equiparabile a quella                     
prodotta dagli Stati industrializzati, vanificando gli stessi obiettivi perseguiti                 
dalla Convenzione quadro sul cambiamento climatico.  
In tal modo, l’adozione del criterio di responsabilità comune ma                   
differenziata determinerebbe un’alterazione del mercato internazionale           
ponendo i Paesi sviluppati, gravati dagli obblighi, in posizione di svantaggio                     
competitivo rispetto ai Paesi emergenti, non obbligati, liberi di lanciarsi                   
nella corsa allo sviluppo .  51
Già in uno scritto di poco precedente lo stesso Nespor aveva peraltro                       
concluso che «l’intero meccanismo previsto dagli accordi sul cambiamento                 
50 T. Scovazzi, ​L’entrata in vigore, ​cit., p. 182. 
51 S. Nespor, ​Oltre Kyoto: il presente e il futuro degli accordi sul contenimento del                             
cambiamento climatico​, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2004, (1), pp. 3­6. 
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climatico potrebbe quindi trasformarsi da strumento per la tutela                 
dell’ambiente in strumento di riequilibrio dello sviluppo e del mercato                   
internazionale: obiettivo ben diverso da quello ufficialmente perseguito» . 52
Di diversa opinione è invece G. Deboni, che definisce corretta la scelta di                         
non impegnare i Paesi in via di sviluppo con obblighi vincolanti, sostenendo                       
che sia possibile minimizzare il loro livello di emissioni attraverso il                     
meccanismo di sviluppo pulito (CDM), previsto dall’articolo 12 del                 
Protocollo.  
Secondo Deboni, gli Stati Uniti si sono ritirati dai negoziati facendosi scudo                       
delle incertezze scientifiche del tempo, riguardo alla reale portata del                   
contributo antropico al cambiamento climatico. Questa argomentazione             
nasconderebbe, in realtà, delle motivazioni squisitamente economiche che               
hanno portato gli Stati Uniti ad assumere una posizione «imperialista, priva                     
di razionalità e contraddittoria».  
«Imperialista» perché le maggiori preoccupazioni americane sarebbero             
rivolte ad alcuni settori industriali ­ industria della guerra ​in primis ­                       
caratterizzati da un ritorno economico immediato, che verrebbero colpiti                 
dagli obblighi di riduzione delle emissioni, dimostrando di cercare di                   
incrementare esclusivamente il proprio sviluppo. 
«Contraddittoria» perché il terzo rapporto dell’IPCC, pubblicato proprio nel                 
2001, anno del ritiro americano dai negoziati, afferma che la maggior parte                       
del surriscaldamento atmosferico verificatosi negli ultimi 50 anni deve                 
essere attribuito all’attività dell’uomo.  
Infine una posizione «priva di razionalità» anche perché «non guarda al                     
futuro, e sembra interessata sempre a dominare, anche se a breve termine,                       
piuttosto che rischiare di trovarsi al secondo o terzo posto» .   53
52 S. Nespor e A.L. De Cesaris, ​Le lunghe estati calde: il cambiamento climatico e il                               
Protocollo di Kyoto​, Gedit Edizione, Bologna, 2003, p. 71. 
53 G. Deboni, ​Il CDM, ​cit., pp. 99­100. 
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Sono passati 10 anni dall’entrata in vigore del Protocollo di Kyoto e la                         
questione relativa ai modi e ai tempi di un coinvolgimento in prima linea dei                           
Paesi in via di sviluppo non è ancora stata risolta.  
Ciò che sicuramente ha rappresentato quel 16 febbraio 2005 è la conferma                       
su scala internazionale del principio, a lungo sostenuto dall’Unione                 
Europea, della necessità di una gestione multilaterale ed effettiva dei                   
problemi globali, e un rifiuto della logica unilaterale seguita dagli Stati                     
Uniti.  
Perché, a ben vedere, è proprio il tempo la risorsa più scarsa di cui                           
disponiamo. 
 
 
 
 
1.5 I limiti delle conferenze internazionali sull’ambiente: la fase                 
post­Kyoto. 
Il protrarsi della resistenza all’entrata in vigore del Protocollo di Kyoto ha                       
comportato gravi ritardi nel raggiungimento degli obiettivi fissati nel 1997. 
Nel 2005, salvo sporadiche eccezioni, nessun Paese aveva ancora ridotto le                     
emissioni di gas serra mettendo in atto strumenti puramente finalizzati al                     
contenimento climatico. Il dato è ancora più allarmante se si tiene conto che                         
le rare riduzioni nelle emissioni si sono verificate solo a causa di                       
contingenze economiche o politiche che hanno rallentato lo sviluppo                 
industriale, ma che nulla hanno a che vedere con la politica ambientale . 54
Infatti, se nel 2000 il livello delle emissioni globali sia tornato ad essere pari                           
a quello del 1990, ciò è stato solo il risultato del crollo della produzione                           
54 S. Nespor, ​Introduzione, ​cit., pp. 3­4. 
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industriale nei Paesi dell’ex blocco sovietico, che ha compensato l’aumento                   
delle emissioni di altri Stati.  
Ad ogni modo occorre notare che, dopo l’entrata in vigore del Protocollo, la                         
comunità internazionale si è messa, seppur lentamente, in movimento. Molti                   
sono i governi che hanno adottato politiche esplicitamente rivolte al                   
contenimento delle emissioni e significativi contributi si sono avuti anche a                     
livello regionale e locale . 55
Il Protocollo di Kyoto imponeva agli Stati una riduzione del 5,2% rispetto al                         
1990 da ottenersi tra il 2008 e il 2012 (il c.d. primo periodo).  
Per gli anni successivi al 2012 l’articolo 3.9 stabiliva che la Conferenza                       
delle Parti del Protocollo dovesse iniziare la valutazione degli impegni per i                       
successivi periodi di adempimento sette anni prima, ossia nel 2005 .  56
Dal 28 novembre al 10 dicembre 2005, a Montreal, si svolgono in                       
contemporanea la prima Conferenza delle Parti nella sua funzione di                   
riunione delle Parti del Protocollo (COP/MOP1) e l’undicesima Conferenza                 
delle Parti (COP11), durante le quali viene formalizzata l’apertura del                   
processo negoziale per stabilire impegni quantificati di riduzione delle                 
emissioni di ​greenhouse gases​ per i periodi successivi al 2012.  
L’accordo finale della COP11 prevede l’organizzazione di seminari               
multilaterali finalizzati a promuovere il dialogo fra le parti su approcci                     
strategici per un’azione di lungo periodo di lotta al cambiamento climatico.                     
Tuttavia questi seminari non comportano alcun obbligo vincolante per le                   
Parti. Sugli obblighi futuri di riduzione delle emissioni la COP/MOP1 si                     
limita ad istituire un gruppo di lavoro ​ad hoc, al quale affida il compito di                             
55 S. Nespor, ​Oltre Kyoto, ​cit., p. 8. 
56 «​Commitments for subsequent periods for Parties included in Annex I shall be                         
established in amendments to Annex B to this Protocol, which shall be adopted in                           
accordance with the provisions of Article 21, paragraph 7. The Conference of the Parties                           
serving as the meeting of the Parties to this Protocol shall initiate the consideration of such                               
commitments at least seven years before the end of the first commitment period referred to                             
in paragraph 1 above​», art. 3.9 del Protocollo di Kyoto. 
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elaborare una strategia per il periodo post­Kyoto, che contenga impegni                   
vincolanti per gli Stati industrializzati . 57
Nel maggio del 2006, durante la ventiquattresima riunione delle Parti degli                     
organi sussidiari della Convenzione e del Protocollo di Kyoto ( SB­24 ) a                         
Bonn, si svolge la prima riunione del gruppo di lavoro sugli impegni futuri.                         
Le Parti trovano un accordo sul calendario dei lavori, senza però fissare una                         
scadenza in relazione alla misura dei tagli alle emissioni post 2012. 
Nel frattempo l’Università degli Studi di Siena, in collaborazione col                   
Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio, ospita la conferenza                   
internazionale intitolata «​The Kyoto Protocol and beyond: a legal                 
prospective​», il 9 e il 10 giugno 2006. Il dibattito dottrinale che emerge in                           
tale evento evidenzia come la creazione di un sistema post­Kyoto non possa                       
prescindere dal superamento di alcune criticità della versione originaria del                   
Protocollo, tra le quali la necessità di definire obiettivi di riduzione                     
vincolanti anche per alcuni Paesi in via di sviluppo . 58
Durante la Conferenza delle Parti di Nairobi (COP12) le Parti coinvolte non                       
riescono, ancora una volta, a stabilire obiettivi di riduzione specifici per il                       
periodo 2013­2018, nonostante fosse dai più auspicato. 
Grandi speranze di raggiungere un accordo vengono riposte nella                 
Conferenza Rio+20, svoltasi nei giorni 20­21­22 di giugno 2012 a Rio de                       
Janeiro, che vede riunirsi i maggiori Capi di Stato e di Governo per                         
celebrare il ventesimo anniversario della Dichiarazione di Rio sull’ambiente                 
e lo sviluppo.  
Numerosi incontri avevano preceduto la Conferenza, concentrando             
l’attenzione dei partecipanti sui progressi in fatto di ambiente ottenuti nel                     
corso degli anni e sulle lacune ancora da colmare, con lo scopo di                         
raggiungere la stesura di un documento finale, da presentare poi in Brasile. 
57 L. Massai, ​La prima riunione delle Parti del Protocollo di Kyoto: decisioni e prospettive​,                             
in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2006, (1), pp. 177­178. 
58 L. Massai, ​L’applicazione del Protocollo di Kyoto e il dibattito sulla fase post­Kyoto​, in                             
Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2006, (5), pp. 770­772. 
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Le aspettative suscitate da questo incontro internazionale erano molto alte. 
Come sottolineano taluni commentatori, gli obiettivi di Rio+20 «non si                   
sarebbero limitati alla ricerca di un miglioramento ambientale ma piuttosto                   
indirizzati al tentativo di avviare un processo di transizione verso                   
un’economia verde» . 59
Un importante contributo al processo preparatorio della Conferenza viene                 
dato dall’Unione Europea, con la Comunicazione della Commissione               
Europea del giugno 2011, secondo la quale è necessario un rinnovato impeto                       
per alimentare la sostenibilità dello sviluppo .   60
Nonostante le ottime premesse, il reale risultato della Conferenza Rio+20 ha                     
notevolmente deluso le aspettative. 
Il documento finale, «​The Future We Want​», a mio avviso appare come un                         
elenco di buoni propositi, senza però indicare alcun ​target o strumento                     
operativo preciso, una mera ripetizione di ciò che è già stato fatto senza mai                           
giungere ad una conclusione concreta sul da farsi. Non certo il punto di                         
svolta che si attendeva.  
Secondo il Programma delle Nazioni Unite per l’Ambiente (UNEP), ad                   
incidere sugli esiti della Conferenza è stata la situazione economica                   
mondiale, che ha fatto venir meno il coraggio necessario per giungere ad un                         
accordo soddisfacente. La classe politica si è dimostrata molto meno                   
coraggiosa di vent’anni prima e priva di reali iniziative su un problema,                       
quello ambientale, che oggi è sulla bocca di tutti . 61
Non sembra che gli Stati siano pronti a guardare ai vecchi problemi con                         
occhi nuovi, anche se nel frattempo la popolazione mondiale è in costante                       
59 P.C. Sandei e F. Pavanini, ​Rio+20: “The Future We Want” (o quello che avrebbe voluto                               
l’Unione Europea)​, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2012, (6), p. 853. 
60 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato                     
economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, ​Rio+20: verso un’economia                       
verde e una migliore governance a livello mondiale​, COM (2011) 363 def., del 20 giugno                             
2011, (www.europa.eu). 
61 P.C. Sandei e F. Pavanini, ​op. ​cit., pp. 854­857. 
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incremento e lo sfruttamento delle risorse non rinnovabili è a livelli                     
allarmanti, rendendo i rimedi ai cambiamenti climatici lenti e inadeguati. 
La decisione di assumere l’economia verde come strumento per la                   
realizzazione dello sviluppo sostenibile si era già consolidata negli incontri                   
che avevano preceduto la Conferenza, ma se nel progetto di dichiarazione                     
«​Zero Draft» vi era un esplicito riferimento all’avvio di un processo di                       
riduzione dell’utilizzo dei combustibili fossili , nel documento finale «​The                 62
Future We Want» ​l’economia verde è definita solo come uno strumento                     
importante fra i tanti a disposizione, escludendo che si fondi su regole rigide                         
e rimettendo, pertanto, la scelta sulle politiche da attuare ai singoli Stati . 63
Al termine di Rio+20 non c’è traccia, dunque, di impegni precisi assunti                       
dagli Stati, qualsiasi azione è oggetto di un mero invito.  
La Conferenza non ha segnato l’inizio di una nuova strategia globale, né di                         
una scansione temporale per misurare i progressi compiuti. Ancora una                   
volta non è stato creato un sistema istituzionale in grado di indirizzare la                         
condotta degli Stati attraverso l’adozione di decisioni vincolanti. La crisi                   
finanziaria e la recessione economica si sono aggiunte all’indecisione che                   
già limitava gli accordi internazionali, «inducendo i Governi ad arroccarsi in                     
una strenua, quanto miope, difesa dello ​status quo nel nome degli interessi                       
nazionali» . 64
Giova infine osservare come la tutela dell’ambiente sia stata ancora una                     
volta assorbita nella questione dello sviluppo sostenibile, affrontandola               
secondo un approccio antropocentrico. E’ l’uomo ad essere al centro dello                     
sviluppo sostenibile e in nessuna parte del documento finale si fa                     
62 ​Zero Draft​, par. 26: «​should (...) move the world toward low­carbon development​»,                         
(www.uncsd2012.org). 
63 ​The Future We Want​, par. 59: «​we recognize that each country can choose an                             
appropriate approach in accordance with national sustainable development plans,                 
strategies and priorities​», (www.uncsd2012.org). 
64 L. Pineschi,​La Conferenza di Rio 2012: dallo Zero Draft a The Future We Want. Rio+20                                 
o vent’anni trascorsi inutilmente?​, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2012, (6), p. 814. 
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riferimento al fatto che ogni forma di vita meriterebbe rispetto a prescindere                       
dalla sua utilità per l’uomo. Nonostante le aspettative fossero di un nuovo                       
progetto di integrazione fra uomo e ambiente, il risultato è stato una                       
manifestazione di subordinazione delle questioni ambientali allo sviluppo               
economico. 
A fronte di risultati così modesti, si è fatto strada il dubbio fra alcuni                           
commentatori sulla capacità delle conferenze internazionali di incidere               
utilmente sull’evoluzione del diritto dell’ambiente .   65
Vero è che gli sviluppi più interessanti in materia negli ultimi anni si sono                           
registrati a livello settoriale o regionale, ma la protezione dell’ambiente non                     
può prescindere da un’azione congiunta degli Stati. Nonostante gli evidenti                   
limiti che le conferenze internazionali hanno avuto sinora, ci sono esigenze                     
di tutela che possono essere affrontate solo in un ottica globale, perchè                       
rilevanti per la comunità internazionale nel suo complesso. 
L’efficacia delle future conferenze mondiali dipenderà da quanto gli Stati                   
saranno disposti ad assumere impegni concreti, riportando al centro                 
dell’attenzione la tutela dell’ambiente e non il suo utilizzo in chiave                     
produttivo­economica . 66
Peraltro, a conclusione di tali riflessioni, è forse opportuno sottolineare che                     
a prescindere da come procederanno gli accordi sul clima, la Convenzione                     
quadro sul cambiamento climatico e il Protocollo di Kyoto possiedono un                     
valore storico e simbolico di grande importanza, che merita comunque di                     
essere messo in evidenza. 
   
65 P. C. Sandei e F. Pavanini, ​Rio+20​, cit., p. 855; L. Pineschi,​La Conferenza di Rio 2012​,                                   
cit., p. 817. 
66 L. Pineschi, ​op. ​cit., pp. 818­819. 
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CAPITOLO II 
La strategia europea nella lotta ai cambiamenti climatici. 
 
2.1 Le scelte energetiche e ambientali dell’Unione Europea oltre                 
Kyoto.  
L’Unione Europea ha firmato il Protocollo di Kyoto il 29 aprile 1998 e lo ha                             
ratificato il 25 aprile 2002, con la decisione 2002/358/CE  . 67
In tal modo, l’Unione si è impegnata a ridurre globalmente le emissioni dei                         
sei gas serra , responsabili del cambiamento climatico, dell’8% rispetto al                   68
1990.  
Al Considerando n° 8, la decisione ricorda che «nell'articolo 4 il Protocollo                       
prevede che le parti adempiano congiuntamente agli impegni assunti a                   
norma dell'articolo 3, agendo nell'ambito delle organizzazioni regionali di                 
integrazione economica e in cooperazione con esse». L’obiettivo imposto                 
all’Unione è così stato ridistribuito fra gli Stati membri, tramite una                     
ripartizione degli oneri che ha permesso ad alcuni Stati di aumentare                     
lievemente le emissioni e ad altri di ridurle, in modo che il risultato finale                           
rimanesse invariato . Gli Stati membri dell’Unione Europea sono dunque                 69
obbligati ad agire conformemente alle normative internazionali sottoscritte e                 
alle disposizioni adottate in ambito comunitario. 
Dalla sottoscrizione del Protocollo di Kyoto l’Unione Europea ha agito                   
attivamente a favore dell’abbattimento delle emissioni di gas serra, ma                   
67 Decisione 2002/358/CE​riguardante l'approvazione, a nome della Comunità europea, del                     
protocollo di Kyoto allegato alla convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti                       
climatici e l'adempimento congiunto dei relativi impegni, ​(www.eur­lex.europa.eu). 
68 Il Protocollo di Kyoto si applica a sei gas serra: anidride carbonica ( CO2 ), metano  
( CH4 ), protossido di azoto ( N₂O ), idrofluorocarburi ( HFC ), perfluorocarburi ( PFC ),                                 
esafluoruro di zolfo ( SF₆ ). 
69 M. Migiarra, ​ Politiche nazionali ed europee, ​cit., p. 142. 
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prima di entrare nel merito delle misure poste in essere nel corso degli anni,                           
è indispensabile ricostruire, ancorché sinteticamente, la situazione             
storico­politica che ha portato l’Europa ad assumere un peso rilevante al                     
tavolo internazionale dei negoziati ambientali. 
Nel 2001 il rifiuto degli Stati Uniti di ratificare il Protocollo di Kyoto                         
sembrava dovesse segnare la fine del progetto internazionale e il fallimento                     
del tentativo di risolvere il problema del cambiamento climatico con                   
strumenti di cooperazione fra Stati .  70
La logica del multilateralismo europeo ha invece, sorprendentemente, avuto                 
la meglio. L’Unione ha dapprima svolto un ruolo chiave nelle trattative che                       
hanno portato all’entrata in vigore del Protocollo e successivamente è andata                     
ad occupare il ruolo di regione ​leader nel processo di definizione degli                       
interventi da attuare in campo ambientale .  71
Il Protocollo di Kyoto è stato il primo consenso internazionale in materia,                       
ma lo scetticismo di alcuni Stati, non disposti ad adeguarsi a obiettivi più                         
ambiziosi, ne ha inevitabilmente condizionato la portata. Data la necessità di                     
rinnovare e migliorare gli impegni internazionali assunti, l’Unione Europea                 
ha accresciuto i propri sforzi, divenendo un attore principale nei negoziati in                       
corso e, allo stesso tempo, elaborando una serie di provvedimenti                   72
importanti anche sul versante comunitario . 73
70 S. Nespor, ​Oltre Kyoto​, cit., pp. 8­9. 
71 L. Fierro, ​La politica climatica comunitaria e l’industria dell’auto​, in Rivista Giuridica                         
dell’Ambiente, 2013, (6), p. 687. 
72 Vitale ed organico è stato il contributo dato dall’Unione Europea al processo preparatorio                           
della Conferenza Rio+20, attraverso la Comunicazione della Commissione Europea del                   
giugno 2011. La Comunicazione traccia la strada da seguire per passare ad un’economia                         
verde, investendo in risorse chiave e in capitale umano, combinando strumenti normativi e                         
di mercato, per migliorare la ​governance e la partecipazione del settore privato. (Si veda                           
nota 60). 
73 A. Gerbeti, ​La nuova direttiva europea sullo scambio delle quote di emissione: luci e                             
ombre​, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2010, (1), p. 189. 
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Sin dagli anni ‘90 l’Unione Europea ha infatti delineato una strategia sui                       
cambiamenti climatici, dando grande risalto alle politiche ambientali e                 
cercando di fondare le proprie azioni sul principio dello sviluppo                   
sostenibile. Dopo il Vertice di Rio de Janeiro del 1992, Bruxelles ha                       
sottolineato a più riprese come, per raggiungere uno sviluppo sostenibile, sia                     
necessario che la crescita economica avvenga nel rispetto dell’ambiente, ma                   
anche che la politica ambientale sia efficiente ed efficace sotto il profilo del                         
rapporto costi­benefici. 
Nel 1993, l’Unione ha elaborato le prime direttive per il controllo                     
dell’inquinamento dell’aria e il «Quinto Programma d’azione a favore                 
dell’ambiente» per il periodo 1992­2000, in cui veniva formulato                 74
l'obiettivo di modificare il modello di crescita della Comunità in modo da                       
imboccare la strada di uno sviluppo duraturo e rispettoso dell'ambiente . 75
Nel giugno del 2000 è stato presentato il «Programma europeo per il                       
cambiamento climatico» (ECCP), allo scopo di elaborare misure               
economiche utili al raggiungimento dell’obiettivo di riduzione imposto dal                 
Protocollo di Kyoto all’Unione Europea. 
Con la decisione 2002/1600/CE è stato adottato il «Sesto Programma                   76
d’azione per l’ambiente» per il periodo 2002­2012, nel quale sono state                     
74Verso uno sviluppo sostenibile, ​Decisione 1998/2179/CE del Parlamento Europeo e del                     
Consiglio, del 24 settembre 1998, relativa alla revisione del programma comunitario di                       
politica e attuazione in materia ambientale e di sviluppo sostenibile,                   
(www.eur­lex.europa.eu). 
75 M. Migiarra, ​Politiche nazionali ed europee​, cit., pp. 140­141; A. Marroni, ​Sette anni                           
dopo Kyoto​, cit., pp. 327­328. 
76 ​Ambiente 2010: il nostro futuro, la nostra scelta​, ​Decisione 2002/1600/CE del                       
Parlamento europeo e del Consiglio, del 22 luglio 2002, che istituisce il Sesto Programma                           
comunitario di azione in materia di ambiente, (www.eur­lex.europa.eu). Il documento                   
indica quattro priorità tematiche per la politica europea dell'ambiente: 1) lotta ai                       
cambiamenti climatici, 2) tutela della natura e della biodiversità, 3) ambiente, salute e                         
qualità della vita, 4) uso e gestione sostenibili delle risorse naturali e dei rifiuti. 
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individuate quattro aree di intervento principale, fra cui il cambiamento                   
climatico. La Commissione europea ha incoraggiato le imprese a investire                   
nelle opportunità offerte dall’uso e dalla diffusione di tecnologie pulite  . 77
Come sottolinea A. Siniscalchi, la strategia europea in tema ambientale ha                     
posto l’accento sulla necessità di «favorire proficue sinergie tra le politiche                     
economiche, sociali e ambientali», al fine di «stimolare la giusta attenzione                     
sul tema e garantire una drastica inversione di tendenza per tutti i                       
comportamenti che minacciano la qualità futura della vita e della società» . 78
Mentre in ambito internazionale il Protocollo di Kyoto faticava a                   
raggiungere le condizioni necessarie per l’entrata in vigore, nel 2003                   
l’Unione Europea ha deciso di non aspettare oltre. Poiché l’applicazione dei                     
meccanismi flessibili era subordinata all’operatività del Protocollo, l’Unione               
ha istituito un proprio sistema interno per lo scambio delle quote di                       
emissione con la direttiva 2003/87/CE . Il sistema comunitario si basa su un                       79
mercato di permessi di emissione europeo e ha lo scopo di ridurre la                         
quantità di gas serra immessa in atmosfera in modo economicamente                   
efficiente, esattamente come il meccanismo di ​International ​Emissions               
Trading​, previsto all’articolo 17 del Protocollo  . 80
Ma l’Unione Europea non si è limitata a questo e, a prescindere dalle azioni                           
poste in essere o meno dagli altri Stati, si è impegnata autonomamente a                         
raggiungere un nuovo obiettivo vincolante entro il 2020, quello della                   
riduzione delle proprie emissioni del 20% rispetto ai livelli del 1990. Questo                       
è infatti quanto è stato esposto dalla Commissione nel gennaio del 2008, con                         
la Comunicazione «Due volte 20 per il 2020. L’opportunità del                   
77 C. Leonardi, ​Le emissioni di gas a effetto serra​, cit., pp. 13­14. 
78 M. Carli, G. Carpani, M. Cecchetti, T. Groppi e A. Siniscalchi,​Governance ambientale e                             
politiche normative. L’attuazione del Protocollo di Kyoto​, Il Mulino, Bologna, 2008, p. 10. 
79 ​Direttiva 2003/87/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 ottobre 2003, che                           
istituisce un sistema per lo scambio di quote di emissioni dei gas a effetto serra nella                               
Comunità e che modifica la direttiva 96/61/CE del Consiglio, (www.eur­lex.europa.eu). 
80 C. Leonardi, op. cit., p. 16. 
33 
 
cambiamento climatico per l’Europa» . Il pacchetto di interventi instaura un                   81
approccio strategico integrato, basato sulla combinazione della politica               
energetica con gli obiettivi in materia di lotta al mutamento climatico.  
A fronte di queste linee d’azione proposte dalla Commissione, il 6 aprile                       
2009 il Parlamento europeo ha approvato il c.d. «Pacchetto Clima­Energia                   
20­20­20» , con il quale l’Unione ha imposto, oltre l’obiettivo di riduzione                     82
del 20% delle emissioni, anche il miglioramento del 20% dell’efficienza                   
energetica e l’innalzamento al 20% della quota di energia prodotta da fonti                       
rinnovabili  . 83
E’ rivolto al 2020 anche il «Settimo Programma d’azione per l’ambiente»                     84
adottato nel 2013, con il quale l’UE ha riconosciuto la gravità della crisi                         
economica, ma ha voluto mostrare, allo stesso tempo, che la politica                     
ambientale può essere parte della soluzione. L’obiettivo è quello di                   
stimolare la crescita e l’innovazione a basse emissioni di carbonio,                   
aumentando l’efficienza nell’uso delle risorse, per salvaguardare la salute e                   
il benessere della popolazione, nel rispetto dei limiti naturali della Terra  . 85
81Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo, al Consiglio, al Comitato                   
economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, ​Due volte 20 per il 2020 ­                               
L'opportunità del cambiamento climatico per l'Europa, COM (2008) 30 def., del 23                       
gennaio 2008, (www.eur­lex.europa.eu). 
82 Il Pacchetto clima­energia è stato pubblicato sulla G.U.U.E. L 140 del 5 giugno 2009. 
83 L. Fierro, ​La politica climatica comunitaria​, cit., p. 688. 
84 ​Vivere bene entro i limiti del nostro Pianeta​, Decisione 2013/1386/UE del Parlamento                         
Europeo e del Consiglio, ​del 20 novembre 2013, su un programma generale di azione                           
dell’Unione in materia di ambiente fino al 2020, (www.eur­lex.europa.eu). 
85 Il programma identifica tre aree prioritarie in cui è necessario agire con più decisione: 1)                               
tutelare, salvaguardare e valorizzare il capitale naturale alla base della nostra prosperità e                         
del nostro benessere economico, 2) promuovere il passaggio a un’economia che utilizzi                       
tutte le sue risorse in modo efficiente, 3) affrontare le minacce alla salute e al benessere dei                                 
cittadini europei, come l’inquinamento dell’acqua e dell’aria, i livelli eccessivi di rumore e                         
le sostanze chimiche tossiche, (www.ec.europa.eu). 
34 
 
Proprio la salute della popolazione è una delle tre aree prioritarie identificate                       
dal Programma, utili anche in chiave di ripresa economica: la Commissione                     
è infatti certa che il taglio delle emissioni di CO₂nel 2020 porterà ad una                             
notevole riduzione della spesa legata alle cure mediche, con un valore che                       
oscilla fra i 3,5 e i 16,7 miliardi di euro  . 86
Infine, occorre rilevare che nel 2014 l’Unione Europea ha iniziato a                     
delineare un nuovo orizzonte per la lotta al cambiamento climatico,                   
pianificando interventi in fatto di clima e di energia fino al 2030. 
Il problema ambientale rimane fra le priorità dell’Europa, che, a prescindere                     
da come proseguiranno le discussioni sul cambiamento climatico al tavolo                   
internazionale, non intende rinunciare al cammino intrapreso per               
trasformare lo sviluppo sostenibile da idea ad azione.  
 
 
 
 
2.2 Le prime direttive comunitarie per la riduzione di CO₂. 
Come abbiamo già ricordato, firmando il Protocollo di Kyoto, l’Unione                   
Europea si è impegnata a ridurre, nel periodo 2008­2012, le proprie                     
emissioni di gas a effetto serra dell’8%, rispetto ai livelli registrati nel 1990.  
Nel 1998 è stato raggiunto un accordo politico, noto come «Accordo sulla                       
ripartizione degli oneri» (c.d. ​Burden Sharing​) , grazie al quale è stato                     87
possibile ridistribuire l’obiettivo imposto all’UE fra i suoi Stati membri,                   
mantenendo però invariato il risultato finale, ossia una riduzione globale                   
pari all’8%.  
86 L. Fierro, ​La politica climatica comunitaria​, cit., p. 695. 
87Decisione ​raggiunta nel Consiglio Ambiente del 16­17 giugno 1998,                 
(www.leg16.camera.it). 
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Tuttavia, è apparso subito chiaro che, se in alcuni Paesi, come Gran                       
Bretagna, Svezia e Germania, le politiche ambientali esistenti apparivano                 
sufficienti a permettere loro di raggiungere gli obiettivi fissati loro                   
dall’accordo di ripartizione, lo stesso non poteva dirsi per altri Paesi, tra cui                         
Austria, Spagna e Italia. In questi ultimi le emissioni previste, sulla base                       
delle politiche adottate fino a quel momento, risultavano di gran lunga                     
superiori ai ​target​ fissati dal suddetto accordo.  
Nel maggio del 1999 la Commissione UE ha adottato una Comunicazione                     
sul cambiamento climatico in cui constatava che le emissioni di biossido di                       
carbonio rilevate erano in aumento e che, se la tendenza non fosse stata                         
contrastata con strumenti efficaci e misure addizionali, l’impegno               
comunitario di riduzione non sarebbe stato rispettato.  
L’anno successivo la Commissione ha dato il via ad un processo di                       
consultazione, per permettere alle parti interessate di esprimere il proprio                   
parere riguardo a quale, tra le possibili risposte operative, avrebbe dovuto                     
attuare l’Unione Europea.  
Fra le tante risposte ricevute dalla Commissione, la maggior parte è risultata                       
favorevole all’introduzione del meccanismo di scambio dei diritti di                 
emissione all’interno dell’Unione  . 88
Il 23 ottobre 2001 la Commissione ha così presentato una Proposta di                       
direttiva per istituire una disciplina sullo scambio di quote di emissione dei                       
gas a effetto serra in Europa  . 89
In realtà, la Proposta limitava l’ambito di applicazione del sistema di                     
scambio alle sole emissioni di biossido di carbonio (CO₂), lasciando                   
intendere di volerlo estendere anche agli altri gas a effetto serra in un                         
momento successivo. 
88 B. Pozzo, ​La nuova direttiva (2003/87/CE) sullo scambio di quote di emissione: prime                           
osservazioni​, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2004, (1), pp. 13­14. 
89 COM (2001) 581 def. del 23 ottobre 2001. 
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La Proposta è stata comunque accolta come un importante passo in avanti                       
nella lotta europea al cambiamento climatico, anche se non sono mancate                     
critiche, specialmente da parte di alcuni settori dell’industria. Le                 
preoccupazioni di questi infine hanno riguardato il fatto che l’assegnazione                   
di quote determinate si potesse tradurre in eccessive restrinzioni per i singoli                       
impianti, causando svantaggi di tipo competitivo. Per questo motivo, la                   
Commissione ha ritenuto necessaria una legislazione quadro europea per                 
regolare il commercio delle quote di emissione, in modo da evitare                     
distorsioni nella concorrenza e garantire il regolare svolgimento del mercato                   
interno  . 90
 
 
 
2.2.1 La direttiva 2003/87/CE. 
Sulla base della Proposta della Commissione, successivamente modificata               
nel novembre 2002 , il 13 ottobre 2003 l’Unione Europea adotta la direttiva                       91
2003/87/CE, che istituisce un sistema europeo per lo scambio di quote di                       
CO₂, denominato ​European Emissions Trading System ​( EU ETS ) .   92
90 B. Gebers,​Proposta per una direttiva che istituisca una disciplina sullo scambio di quote                             
di emissione dei gas a effetto serra nella Comunità europea​, in Rivista Giuridica                         
dell’Ambiente, 2002, (3), pp. 633­638. Riferimento presente anche all’8° Considerando                   
della direttiva 2003/87/CE: «Sono necessarie disposizioni comunitarie sull’assegnazione di                 
quote di emissioni da parte degli Stati membri onde contribuire a preservare l’integrità del                           
mercato interno ed evitare distorsioni della concorrenza». 
91 ​Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio, recante modifica della                         
direttiva che istituisce un sistema per lo scambio di quote di emissione dei gas a effetto                               
serra nella Comunità, riguardo ai meccanismi basati sui progetti del Protocollo di Kyoto​,                         
COM (2003) 403 def., del 23 luglio 2003. 
92 Direttiva 2003/87/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 ottobre 2003, che                           
istituisce un sistema per lo scambio di quote di emissioni dei gas a effetto serra nella                               
Comunità e che modifica la direttiva 96/61/CE del Consiglio. 
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Il sistema delinea dei mercati nazionali per l’acquisto e la vendita dei diritti                         
di emissione, a decorrere dal 1 gennaio 2005, allo scopo di «promuovere la                         
riduzione di dette emissioni secondo criteri di validità in termini di costi e di                           
efficienza economica» . 93
La direttiva rappresenta un momento di svolta nell’approccio regolatorio                 
usato dall’Unione Europea: le precedenti politiche, caratterizzate da una                 
logica di tipo ​command and control​, lasciano infatti il passo ad un approccio                         
più flessibile e orientato al mercato . La politica ambientale non si limita                       94
più a dettare solo rigidi vincoli ai quali gli operatori devono adeguarsi, ma                         
acquisisce forme di controllo/incentivazione graduate in base al caso                 
concreto, coinvolgendo maggiormente le industrie grazie a strumenti di                 
mercato quali incentivi e sussidi pubblici .  95
In sostanza, come è stato sottolineato da taluno fra i commentatori, l’Unione                       
Europea è passata «dalla cultura dell’autorizzazione e del controllo ad una                     
cultura che considera prioritario l’obiettivo complessivo di protezione               
dell’ambiente» e che per raggiungere tale obiettivo «cerca di utilizzare le                     
strade più economiche» . 96
Altri sottolineano poi come l’abbandono della logica ​command and control                   
sembri aver avuto come risvolto positivo lo stimolare l’innovazione                 
tecnologica nella ricerca di soluzioni economicamente più efficienti . 97
La direttiva 2003/87/CE costituisce la prima attuazione di uno dei                   
meccanismi previsti dal Protocollo di Kyoto a livello europeo. E’ stata vista                       
come una grande dimostrazione di ragionevolezza e determinazione nel                 
93 Art. 1 direttiva 2003/87/CE. 
94 B. Pozzo, ​La nuova direttiva (2003/87/CE)​, cit., p. 11 ; A. Gratani, ​Le «quote» per                               
inquinare: a titolo gratuito o oneroso?​, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2013, (3­4), p.                         
392. 
95 M. Migiarra, ​Politiche nazionali ed europee​, cit., p. 156. 
96 B. Pozzo,​ op. cit., p. 12. 
97 G. Deboni, ​Il CDM​, cit., p. 78. 
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voler cambiare l’allarmante scenario dei cambiamenti climatici, anche in                 
risposta all’immobilismo di quegli anni in ambito internazionale. 
Poiché l’applicazione dei tre meccanismi flessibili previsti dal Protocollo                 
era subordinata all’entrata in vigore dello stesso, l’Unione ha istituito il                     
sistema EU ETS con decorrenza dal 2005, ovvero prima del periodo di                       
riferimento di Kyoto (2008­2012), probabilmente con la finalità aggiuntiva                 
di prepararsi in vista dell’attuazione a livello globale . 98
Giova peraltro mettere in evidenza che la direttiva europea non ha imposto                       
nuovi obiettivi di tutela ambientale, ma ha cercato di garantire il rispetto di                         
quelli assunti col Protocollo di Kyoto, in maniera economicamente                 
efficiente . In tal senso, al 5° Considerando si afferma che «la presente                       99
direttiva è intesa a contribuire ad un più efficace adempimento degli                     
impegni da parte della Comunità europea e dei suoi Stati membri mediante                       
un efficiente mercato europeo delle quote di emissione dei gas a effetto                       
serra, con la minor riduzione possibile dello sviluppo economico e                   
dell’occupazione». Ed ancora, al 26° Considerando viene puntualizzato che                 
«la strategia dell’Unione Europea in materia di mitigazione dei cambiamenti                   
climatici dovrebbe essere costruita su un equilibrio fra il sistema                   
comunitario e altri tipi di azione comunitaria, interna ed internazionale».  
La direttiva del 2003 parte dal presupposto che, istituendo un mercato per lo                         
scambio delle quote di emissione, le riduzioni delle percentuali inquinanti                   
avranno luogo laddove, all’interno della Comunità, il loro costo risulti meno                     
elevato . 100
Per questa ragione, l’EU ETS è modellato su uno schema di ​cap and trade​,                           
in base al quale viene imposto un limite massimo (​cap) ​alle emissioni totali                         
di tutti i soggetti interessati dalla disciplina, assegnando loro delle quote per                       
un preciso ammontare e in un certo periodo di tempo, da suddividersi in un                           
98 G. Rubagotti,​Meccanismi flessibili​, cit., p. 200; C. Leonardi,​Le emissioni di gas a effetto                               
serra​, cit., p. 16. 
99 E. Lucchini Guastalla, ​Il trasferimento delle quote​, cit., p. 289. 
100 B. Pozzo, ​La nuova direttiva 2003/87/CE​, cit., p. 14. 
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determinato numero di permessi commerciabili (​trade) . Tale ​cap               101
identifica i creditori di emissioni, che sono coloro i quali riescono a                       
rimanere al di sotto del limite massimo investendo in tecnologie pulite. I                       
debitori di emissioni, che non riescono ad ottemperare alla riduzione a costi                       
accessibili, possono trarre vantaggio dalle riduzioni meno costose effettuate                 
in altri luoghi. 
Il sistema così delineato rappresenta una soluzione efficiente anche dal                   
punto di vista ambientale, producendo lo stesso risultato a livello                   
comunitario, ma permettendo alle imprese di beneficiare della flessibilità                 
dello schema . 102
Alcuni Stati membri avevano sollevato la possibilità di configurare il                   
sistema di scambio delle quote di emissione in base a una tipologia                       
volontaria. La Germania, ad esempio, sosteneva che dovesse essere compito                   
dei singoli Paesi decidere se alcuni settori potessero essere esclusi dallo                     
schema, a condizione, ovviamente, che riuscissero a ridurre in egual misura                     
le emissioni, mediante l’utilizzo di altri meccanismi di protezione                 
ambientale. La Gran Bretagna, invece, aveva suggerito l’istituzione di un                   
«doppio schema volontario», rimettendo la decisione riguardante l’adesione               
al programma sia allo Stato membro che ai singoli gestori . 103
La Commissione ha però ritenuto che lo schema volontario avrebbe finito                     
per creare un mercato di soli venditori potenziali, ma privo di sufficienti                       
compratori di quote di emissione.  
In sostanza, la partecipazione volontaria a livello di Stati membri avrebbe                     
rischiato di far sorgere diseguaglianze tali da compromettere il                 
funzionamento dello schema, per non considerare il fatto che,                 
101 A. Gratani, ​Le «quote» per inquinare​, cit., p. 392; AA. VV., ​Manuale Ambiente​, Ipsoa                             
Gruppo Wolters Kluwer, IV ed., Milano, 2010, p. 390. 
102 B. Pozzo, La nuova direttiva (2003/87/CE)​, cit., p. 15; E. Lucchini Guastalla, ​Il                           
trasferimento delle quote​, cit., p. 290. 
103 Sul punto v. B. Gebers, ​Proposta per una direttiva,​ cit., p. 637. 
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probabilmente, vi avrebbe partecipato solo un’esigua parte degli impianti                 
europei .  104
La direttiva 2003/87/CE ha, di conseguenza, configurato un sistema                 
obbligatorio, nel senso che gli impianti coinvolti devono necessariamente                 
parteciparvi, ma con un ambito di applicazione inizialmente limitato .                 105
L’Allegato I della direttiva, infatti, indica solo alcune tipologie di impianti                     
industriali: in particolare si tratta di attività di combustione energetica, di                     
produzione e trasformazione dei metalli ferrosi, di lavorazione di prodotti                   
minerari e di altre attività destinate alla fabbricazione di carta, pasta per                       
carta e cartoni. 
Ai sensi dell’articolo 2 tuttavia, gli impianti con capacità di combustione                     
superiore ai 20 MW sono da ritenersi compresi nello schema, nonostante il                       
loro settore non sia specificamente menzionato. 
Ai sensi dell’articolo 9, ogni Stato membro ha l’obbligo di adottare un Piano                         
Nazionale di Assegnazione, che indichi il numero di quote di emissione che                       
intende attribuire ai singoli settori coinvolti e le modalità di assegnazione                     
previste per ogni impianto. Ciascuna quota di emissione dà «il diritto di                       
emettere una tonnellata di biossido di carbonio equivalente per un periodo                     
determinato» . L’Allegato III della direttiva contiene una serie di criteri, di                     106
cui alcuni obbligatori, per guidare gli Stati nella redazione dei Piani                     
Nazionali di Assegnazione. Questi ultimi, una volta redatti, devono essere                   
notificati alla Commissione per l’approvazione . 107
Oltre alle quote di emissione, l’altro pilastro su cui poggia il sistema sono i                           
cc.dd. ​permits​, ossia le autorizzazioni alle emissioni di CO₂equivalente di                     
104 B. Gebers, ​Proposta per una direttiva​, cit., p. 638. 
105 Art. 2, comma 1, della direttiva 2003/87/CE : «La presente direttiva si applica alle                             
emissioni provenienti dalle attività indicate nell’allegato I e ai gas effetto serra elencati                         
nell’allegato II». 
106 Art. 3, lett. a) della direttiva 2003/87/CE. 
107 B. Gebers, op. cit., p. 635; G. Rubagotti, ​Meccanismi flessibili​, cit., pp. 200­201; C.                             
Leonardi, ​Le emissioni di gas a effetto serra​, cit., p. 18. 
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cui tutti gli impianti previsti dall’Allegato I devono munirsi . In pratica, il                       108
gestore che possiede uno di tali impianti deve chiedere un permesso per                       
emettere gas serra in atmosfera all’autorità nazionale competente, la quale                   
rilascerà l’autorizzazione solo dopo aver accertato la capacità del gestore di                     
controllare e comunicare le proprie emissioni .  109
Il permesso ha anche una chiara funzione informativa in merito alle attività                       
in corso nel relativo impianto e alle emissioni previste.  
Ai sensi dell’articolo 7, il gestore è inoltre tenuto a informare l’autorità                       
competente riguardo a eventuali modifiche che intenda apportare               
all’impianto, richiedendo in tal caso l’aggiornamento dell’autorizzazione . 110
Infine, l’autorizzazione stabilisce l’obbligo di munirsi di una quantità di                   
quote corrispondente alle emissioni effettive. 
Al termine di ogni anno, il gestore di ciascun impianto deve restituire                       
all’autorità competente un numero di quote pari alla quantità di anidride                     
carbonica effettivamente rilasciata in atmosfera, per farle annullare. La reale                   
emissione di CO₂deve risultare dal monitoraggio effettuato dal gestore                   
dell’impianto e deve essere certificata da un soggetto terzo accreditato .  111
Nel caso in cui il gestore non sia in grado di restituire un numero di quote di                                 
emissioni equivalenti a quelle rilasciate nel corso dell’anno, dovrà pagare                   
una sanzione pecuniaria sulle emissioni in eccesso. In base all’articolo 16,                     
comma 3, «per ciascuna tonnellata di biossido di carbonio equivalente                   
108 Art. 4 della direttiva 2003/87/CE: «Gli Stati membri provvedono affinché, a decorrere                         
dal 1° gennaio 2005, nessun impianto possa esercitare le attività elencate all’allegato I che                           
comportano emissioni specificate in relazione a tale attività, a meno che il relativo gestore                           
non sia munito di un’autorizzazione rilasciata da un’autorità competente conformemente                   
agli articoli 5 e 6, o che l’impianto non sia temporaneamente escluso dal sistema                           
comunitario, ai sensi dell’articolo 27». 
109 E. Lucchini Guastalla, ​Il trasferimento delle quote​, cit., p. 290. 
110 M. E. Grasso, Il processo partecipativo in materia di emissioni di gas serra nel                               
rapporto di complementarietà esistente tra fonti giuridiche europee ed internazionali​, in                     
Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2009, (6), pp. 1053­1054. 
111 Cfr., sul punto, art. 14 della direttiva 2003/87/CE. 
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emessa da un impianto il cui gestore non ha restituito le quote di emissione,                           
l’ammenda per le emissioni in eccesso corrisponde a 100 EUR» . Occorre                     112
sottolineare che il pagamento della sanzione non libera comunque il gestore                     
dall’obbligo di restituire, in un secondo momento, le quote di emissione                     
necessarie per colmare quelle in eccesso . 113
L’impresa che produce anidride carbonica in misura superiore alle quote di                     
emissione di cui dispone deve necessariamente reperire sul mercato le quote                     
che le mancano, acquistandole da un’altra impresa, che sia riuscita a                     
contenere la propria produzione di CO₂entro i limiti quantitativi imposti                     
dall’autorizzazione. Le quote, infatti, possono essere oggetto di scambio. 
In altri termini, il sistema di Emissions Trading europeo consente agli                     
impianti di emettere una quantità di emissioni nocive superiore a quella che                       
è stata assegnata loro, a condizione però che riescano a reperire altri                       
impianti che, avendo prodotto emissioni inferiori a quelle che avrebbero                   
avuto il diritto di emettere, si trovino in una situazione tale da poter cedere                           
la percentuale di quote inutilizzata. La logica conseguenza di questo                   
meccanismo è che le imprese sono spinte a sviluppare tecnologie pulite, in                       
vista del profitto che possono trarre dalla rivendita dei diritti di emissione,                       
ma porta anche all’applicazione del principio «chi inquina paga» nel senso                     
«pago, perché inquino». 
L’articolo 12 della direttiva in esame stabilisce che lo scambio delle quote                       
può avere luogo sia fra soggetti all’interno dello stesso Stato membro, sia                       
fra soggetti appartenenti a Stati membri differenti. Se la transazione avviene                     
fra impianti situati nello stesso Stato, il numero di tonnellate che tale Paese                         
112 Per il triennio che ha avuto inizio il 1° gennaio 2005 l’art. 16, comma 4, ha previsto                                   
invece una sanzione inferiore per le emissioni in eccesso, pari a 40 EUR. 
113 E. Lucchini Guastalla, ​Il trasferimento delle quote​, cit., p. 290 ; C. Leonardi, ​Le                             
emissioni di gas a effetto serra​, cit., p. 19 ; V. Jacometti,​La direttiva​Emissions Trading e                                 
la sua attuazione in Italia: alcune osservazioni critiche al termine della prima fase​, in                           
Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2008, (2), p. 274 ; B. Gebers,​Proposta per una direttiva​,                           
cit., pp. 636­637. 
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può emettere in forza dell’Accordo di ripartizione degli oneri non subisce                     
alcuna variazione. Al contrario, se lo scambio di quote avviene tra impianti                       
situati in Paesi diversi, si rende necessario un aggiustamento del numero di                       
tonnellate che ciascuno Stato può emettere in base all’Accordo suddetto.  
La quantità di emissioni complessivamente prodotta dall’Unione Europea               
rimane la stessa, ma le quote spettanti ai singoli Stati membri devono essere                         
rettificate in modo da farle corrispondere agli scambi effettivamente                 
intercorsi fra i rispettivi impianti . 114
Ne consegue che il sistema di interconnessione dei cc.dd. registri nazionali                     
assume un’importanza vitale. Le quote, infatti, esistono solo in forma                   
elettronica, come semplici annotazioni. Il rilascio, il trasferimento e la                   
cancellazione delle quote devono essere annotati nel registro, allo scopo di                     
assicurare un’esatta contabilizzazione dei diritti di emissione . 115
Ai sensi dell’articolo 19, comma 2, «qualsiasi persona può possedere quote                     
di emissioni» a condizione, quindi, che sia titolare di una posizione presso il                         
registro nazionale . 116
La direttiva 2003/87/CE aveva previsto due fasi di attuazione: una fase                     
preliminare (dal 2005 al 2007) per la sperimentazione degli scambi, in                     
assenza di obblighi vincolanti e una seconda fase, di attuazione vera e                       
propria (dal 2008 al 2012). 
114 B. Pozzo, ​La nuova direttiva (2003/87/CE)​, cit., pp. 15­16 ; C. Leonardi,​Le emissioni di                               
gas a effetto serra​, cit., p. 17. 
115 Art. 19, comma 3, della direttiva 2003/87/CE: «Ai fini dell’attuazione della presente                         
direttiva la Commissione adotta, secondo la precedura di cui all’articolo 23, paragrafo 2, un                           
regolamento relativo ad una sistema standardizzato e sicuro di registri sotto forma di                         
banche dati elettroniche standardizzate, contenenti elementi di dati comuni che consentano                     
di controllare il rilascio, il possesso, il trasferimento e la cancellazione delle quote di                           
emissioni, nonché di assicurare l’accesso al pubblico e la riservatezza, ove necessario, e di                           
garantire che ogni cessione sia compatibile con gli obblighi risultanti dal Protocollo di                         
Kyoto». 
116 E. Lucchini Guastalla, ​Il trasferimento delle quote​, cit., p. 292. 
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Un punto spinoso aveva riguardato le modalità di assegnazione delle quote                     
di emissione agli Stati membri. In prima lettura era stato approvato un                       
emendamento che prevedeva un sistema ibrido per l’intero ciclo                 
(2005­2012), in base al quale il 15% dei diritti di emissione sarebbero stati                         
venduti all’asta e la parte restante concessa a titolo gratuito.                   
Successivamente il Consiglio aveva previsto una cessione interamente               
gratuita ma solo per il primo periodo, a fronte di una vendita all’asta del                           
10% delle quote dal 2008 al 2012 . 117
La formula finale della direttiva ha invece stabilito, all’articolo 10,                   
l’assegnazione del 95% dei diritti di emissione a titolo gratuito per il primo                         
triennio, mentre per il periodo successivo ha previsto una concessione                   
gratuita di almeno il 90% delle quote, lasciando ai singoli Stati la possibilità                         
di scegliere il meccanismo dell’asta, rispettivamente, per il restante 5% dei                     
permessi rilasciabili nella prima fase e per il 10% di quelli nella seconda .  118
 
 
 
2.2.2 Gli aspetti critici del sistema EU ETS. 
Già al termine della prima fase sperimentale, il sistema di scambio                     
comunitario ha messo in evidenza diversi punti critici. 
Innanzitutto, la celerità con cui le istituzioni comunitarie sono pervenute                   
all’approvazione della direttiva ha comportato una sostanziale             
impreparazione da parte degli Stati membri.  
La direttiva è entrata in vigore nell’ottobre del 2003, prevedendo che i Paesi                         
membri vi dessero attuazione entro la fine dello stesso anno, e fissando la                         
117 B. Pozzo, ​La nuova direttiva (2003/87/CE)​, cit., pp. 17­18. 
118 Art. 10 della direttiva 2003/87/CE: «Per il triennio che ha inizio il 1° gennaio 2005 gli                                 
Stati membri assegnano almeno il 95% delle quote di emissioni a titolo gratuito. Per il                             
quinquennio che inizia il 1° gennaio 2008 gli Stati membri assegnano almeno il 90% delle                             
quote di emissioni a titolo gratuito». 
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data di inizio del sistema già a gennaio 2005. Tempi di attuazione così                         
ristretti erano, in parte, dettati dalla volontà di mandare un chiaro segnale                       
alla Comunità internazionale sulla determinazione dell’Unione Europea nel               
voler mantenere gli impegni assunti a Kyoto, indipendentemente dall’entrata                 
in vigore del Protocollo. Inoltre, vi era anche l’esigenza di voler effettuare                       
un periodo di prova entro il 2008 .  119
In questo modo, però, come detto, molti Stati sono giunti impreparati alla                       
data di avvio del sistema, rallentando notevolmente l’intero meccanismo: il                   
ritardo anche di una sola parte può, infatti, compromettere il mercato                     
comunitario nel suo complesso. 
Vi era poi un’incertezza diffusa riguardo all’effettiva entrata in vigore del                     
Protocollo di Kyoto, la quale avrebbe sollevato l’inevitabile interrogativo                 
circa le modalità di collegamento con gli altri meccanismi previsti. In                     
particolare, si era a lungo dibattuto in sede comunitaria se i crediti derivanti                         
da progetti di ​Clean Development Mechanism e ​Joint Implementation                 
potessero essere riconosciuti all’interno del sistema europeo . 120
Per riuscire ad approvare la direttiva 2003/87/CE in tempi brevi, è stata solo                         
genericamente riconosciuta l’importanza dei meccanismi di progetto,             
rinviando l’onere di risolvere nel dettaglio la questione ad un successivo                     
strumento comunitario, alimentando nel frattempo l’incertezza normativa. 
Vi sono poi alcuni aspetti strutturali dell’EU ETS che ne hanno determinato                       
le iniziali difficoltà. Il fatto che il programma fosse diviso in due fasi ha                           
comportato una scarsa attività del mercato nel triennio di avvio, poiché, non                       
essendo gravati da obblighi vincolanti, i gestori degli impianti non avevano                     
motivo di ricorrere allo scambio delle quote. Il prezzo delle quote stesse è                         
così cresciuto in maniera costante fino al 2006, per poi ridursi gradualmente                       
quando è parso chiaro che, in molti Stati, le emissioni erano inferiori alla                         
119 Sulle difficoltà nell’attuazione delle direttive v. V. Jacometti, ​La direttiva Emissions                       
Trading​, cit., pp. 275­276.  
120 B. Pozzo, ​La nuova direttiva (2003/87/CE)​, cit., pp. 18­20. 
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quantità di quote allocate. I Piani di allocazione nazionali non hanno                     
stabilito dei tetti di emissione sufficientemente stringenti per la fase                   
sperimentale e a ciò si è aggiunto il fatto che non era stata prevista la                             
possibilità di accantonare le quote in eccesso, in modo da utilizzarle nel                       
periodo successivo ( il c.d. ​banking​ ). 
I primi Piani di allocazione dovevano essere pronti per aprile 2004, ma la                         
maggioranza di essi è pervenuta in ritardo. 
La scelta di lasciare l’elaborazione dei Piani agli Stati membri era stata                       
dettata dall’esigenza di bilanciare il sistema di scambio con le necessità                     
delle economie nazionali, visto che ogni Paese ha un proprio obbligo di                       
riduzione. Ma la concreta distribuzione delle quote è un passaggio                   
fondamentale per il corretto funzionamento del sistema e, a questo ritardo,                     
si sono aggiunti i tempi necessari per il controllo da parte della                       
Commissione . 121
La prima Comunicazione della Commissione ha riguardato i Piani                 122
nazionali di otto Stati, due dei quali hanno ottenuto l’approvazione, ma solo                       
subordinata alla modifica di alcune parti, ritenute in contrasto con i criteri                       
obbligatori riportati nell’Allegato III della direttiva. Dello stesso tenore                 
121 Art. 9, comma 3, della direttiva 2003/87/CE: «Nei tre mesi successivi alla notificazione                           
da parte di uno Stato membro di un piano nazionale di cui al paragrafo 1, la Commissione                                 
può respingerlo, in tutto o in parte, qualora lo ritenga incompatibile con l’articolo 10 o con i                                 
criteri elencati nell’allegato III. Lo Stato membro prende una decisione a norma                       
dell’articolo 11, paragrafo 1 o paragrafo 2, solo previa accettazione da parte della                         
Commissione delle modifiche che esso propone. La Commissione giustifica ogni decisione                     
di rigetto». 
122 Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo sulle decisioni                       
relative ai piani nazionali di allocazione per l’allocazione dei permessi di emissione dei                         
gas a effetto serra di Austria, Danimarca, Germania, Irlanda, Paesi Bassi, Slovenia, Svezia                         
e Regno Unito in conformità alla direttiva 2003/87/CE​, COM (2004) 500 def., del 7 luglio                             
2004, (www.eur­lex.europa.eu). 
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anche la seconda Comunicazione della Commissione, che ha imposto di                   
modificare i propri Piani a Francia e Finlandia . 123
A gennaio 2005 non tutti i Paesi hanno potuto partecipare all’avvio del                       
sistema di scambio europeo non avendo ottenuto il nullaosta dalla                   
Commissione e all’inizio del 2006 erano ancora ben quattro i registri per la                         
contabilizzazione delle quote non operativi, fra i quali quello italiano . Il                     124
ritardo nella predisposizione dei registri non è stato di poco conto,                     
considerando che essi, documentando le operazioni effettuate, dovevano               
consentire la verifica annuale delle quote possedute e delle reali emissioni. 
Viste le difficoltà riscontrate dagli Stati membri nel redigere i Piani                     
nazionali di allocazione, la Commissione ha predisposto dei nuovi                 
orientamenti e ha suggerito di utilizzare i dati sulle emissioni, ottenuti nella                       
fase sperimentale, come base di partenza . Ciò nonostante, anche i Piani                       125
per il periodo 2008­2012 sono stati presentati con ritardo. 
Un ulteriore elemento che ha inciso sull’efficienza del sistema ​Emissions                   
Trading ​è stata la scarsa affidabilità dei meccanismi di monitoraggio delle                     
emissioni. Per far sì che gli operatori si comportassero correttamente, nel                     
controllare la corrispondenza fra le emissioni prodotte e le quote possedute,                     
erano necessarie informazioni accurate che fornissero un quadro               
rappresentativo del sistema, tale da poter essere sottoposto a verifica. A                     
maggior ragione era indispensabile una misurazione periodica delle               
123 Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo sulle decisioni                       
relative ai piani nazionali di allocazione per l’allocazione dei permessi di emissione dei                         
gas a effetto serra di Belgio, Estonia, Finlandia, Francia, Lettonia, Lussemburgo,                     
Portogallo e Slovacchia, in conformità alla direttiva 2003/87/CE​, COM (2004) 681 def.,                       
del 20 ottobre 2004, (www.eur­lex.europa.eu). 
124 G. Rubagotti, ​Meccanismi flessibili​, cit., pp. 201­202. 
125 ​Orientamenti complemetari sui piani nazionali di assegnazione per il periodo di                       
scambio 2008­2012 nell’ambito del sistema di scambio delle quote di emissione dell’UE​,                       
COM (2005) 703 def., del 22 dicembre 2005, (www.eur­lex.europa.eu). 
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concentrazioni inquinanti che permettesse di verificare l’attendibilità dei               
dati forniti dai gestori degli impianti. 
Purtroppo la direttiva 2003/87/CE non aveva previsto sistemi di                 
monitoraggio così stringenti, ma aveva solamente introdotto delle Linee                 
Guida per il controllo e la comunicazione delle emissioni . La concreta                     126
attuazione del monitoraggio è dunque dipesa dalle decisioni prese dai                   
singoli Stati membri, delineando, così, delle differenze fra i vari sistemi                     
nazionali e rischiando che le riduzioni registrate non fossero realmente                   
quelle desiderate. 
L’articolo 18 aveva poi affidato agli Stati membri il compito di individuare                       
l’Autorità nazionale competente . Nella maggior parte dei Paesi sono state                   127
coinvolte autorità diverse nella gestione del sistema di scambio, rendendo                   
difficile agli altri Stati e alla Commissione stessa capire chiaramente quale                     
fosse l’Autorità adibita a svolgere un determinato compito.  
Allo stesso modo, in materia di sanzioni per le emissioni in eccesso, oltre a                           
quelle pecuniarie stabilite nel minimo dalla direttiva, quest’ultima aveva                 
lasciato agli Stati membri la possibilità di prevederne altre accessorie in                     
maniera efficace, proporzionata e dissuasiva . In tal modo, ancora una                   128
126 Cfr. art. 14, comma 1, e l’Allegato IV della direttiva 2003/87/CE. 
127 Art. 18 della direttiva 2003/87/CE: «Gli Stati membri prendono le opportune                       
disposizioni amministrative, compresa la designazione di una o più autorità competenti, ai                       
fini dell’attuazione delle disposizioni della presente direttiva. Qualora sia designata più di                       
un’autorità competente, le attività che tali autorità svolgono ai sensi della presente direttiva                         
devono essere coordinate». 
128 Art. 16, comma 1, della direttiva 2003/87/CE: «Gli Stati membri determinano le norme                           
relative alle sanzioni da irrogare in caso di violazione delle disposizioni nazionali adottate                         
ai sensi della presente direttiva e prendono tutti i provvedimenti necessari per l’applicazione                         
di tali norme. Le sanzioni devono essere efficaci, proporzionate e dissuasive. Gli Stati                         
membri notificano le relative disposizioni alla Commissione entro il 31 dicembre 2003 e                         
provvedono poi a notificare immediatamente le eventuali modificazioni». 
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volta, si sono verificate notevoli discrepanze fra le sanzioni applicate nei                     
diversi Paesi, sia a livello qualitativo che quantitativo . 129
 
 
 
2.2.2 La direttiva 2004/101/CE. 
Il collegamento fra il sistema di scambio comunitario delle quote di                     
emissione, istituito dalla direttiva 2003/87/CE, e gli altri meccanismi                 
flessibili del Protocollo di Kyoto è stato a lungo dibattuto. 
In base al Protocollo, l’attuazione congiunta da parte dei Paesi                   
industrializzati di progetti di ​Joint Implementation ​da luogo a crediti,                   130
denominati ​Emissions Reduction Unit (ERU), che possono essere scambiati                 
tra le Parti. Allo stesso modo, il ​Clean Development Mechanism fa                     131
ottenere agli Stati che realizzano progetti di riduzione delle emissioni in                     
Paesi in via di sviluppo i cc.dd. ​Certified Emission Reduction (CER), che                       
possono utilizzare per rispettare gli obblighi loro imposti. 
Alcuni Stati, fra i quali Italia, Inghilterra e Spagna, per cercare di abbattere i                           
costi di riduzione delle imprese europee, hanno insistito notevolmente per                   
far ottenere il riconoscimento dei crediti derivanti da progetti di JI e di                         
CDM. Di contro, altri Stati si sono opposti a tale riconoscimento, temendo                       
che ciò avrebbe disincentivato le azioni di riduzione interne all’Unione                   
Europea. 
Le divergenze hanno creato un’​impasse e, per riuscire ad adottare la                     
direttiva EU ETS in tempi brevi, le istituzioni hanno affermato solo un                       
129 V. Jacometti, ​La direttiva ​Emissions Trading, cit., pp. 276­282. 
130 Art. 6 del Protocollo di Kyoto, si veda nota 23. 
131 Art. 12 del Protocollo di Kyoto, si veda nota 27. 
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generico riconoscimento dell’importanza di tali meccanismi , rimettendo             132
l’eventuale decisione ad uno strumento normativo successivo . 133
La Commissione europea, nell’intento di allargare il ventaglio di alternative                   
offerte agli Stati membri per l’adempimento degli obblighi assunti, ha                   
adottato una Proposta di direttiva per includere nel sistema comunitario il                     
progetto di attuazione congiunta e il meccanismo di sviluppo pulito  . 134
Nell’aprile del 2004, il Parlamento ha approvato in prima lettura la Proposta                       
della Commissione, con un importante emendamento al Considerando n° 4. 
La Commissione, infatti, aveva previsto che i crediti connessi ai meccanismi                     
flessibili del Protocollo di Kyoto divenissero disponibili solo               
successivamente all’entrata in vigore dello stesso. Il Parlamento ha invece                   
132 Art. 30, comma 3, della direttiva 2003/87/CE nella versione originaria: «Il collegamento                         
di meccanismi di progetto, compresi l'attuazione congiunta e il meccanismo di sviluppo                       
pulito, con il sistema comunitario è opportuno ed importante per conseguire sia l'obiettivo                         
della riduzione delle emissioni globali di gas a effetto serra sia l'obiettivo dell'efficienza in                           
termini di costi del sistema comunitario. Pertanto i crediti di emissione risultanti da detti                           
meccanismi saranno riconosciuti ai fini del loro impiego in tale sistema secondo le modalità                           
adottate dal Parlamento europeo e dal Consiglio su proposta della Commissione, le quali                         
dovrebbero applicarsi parallelamente al sistema comunitario nel 2005. L'utilizzo dei                   
meccanismi è complementare all'azione interna, ai sensi delle pertinenti disposizioni del                     
protocollo di Kyoto e degli accordi di Marrakech». 
133 V. Jacometti,​La direttiva​Linking:​il collegamento tra il sistema comunitario di scambio                           
di quote di emissione e i meccanismi flessibili del Protocollo di Kyoto​, in Rivista Giuridica                             
dell’Ambiente, 2005, (1), p. 45. 
134 ​Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio recante modifica della                         
direttiva che istituisce un sistema per lo scambio di quote di emissioni dei gas a effetto                               
serra nella Comunità, riguardo ai meccanismi basati sui progetti del Protocollo di Kyoto​,                         
COM (2003) 403 def., del 27 luglio 2003, (www.eur­lex.europa.eu). 
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svincolato l’utilizzazione dei crediti dall’operatività del Protocollo ,             135
abolendo questa previsione con l’emendamento n° 2  . 136
Il 13 novembre 2004 è entrata in vigore la direttiva 2004/101/CE ,                     137
denominata ​Linking giacché collega i meccanismi JI e CDM internazionali                   
allo schema di scambio di emissioni comunitario, cercando di trovare un                     
giusto equilibrio fra l’incentivazione di tali strumenti e la necessità di                     
garantire che essi vadano a integrare gli interventi di riduzione delle                     
emissioni adottati in ambito nazionale. 
La direttiva ​Linking​, prevedendo il riconoscimento dei crediti ERU e CER,                     
li ha resi equivalenti alle quote di emissione assegnate ai sensi della direttiva                         
2003/87/CE e ha permesso ai gestori degli impianti di utilizzarli nel sistema                       
comunitario.  
In base all’articolo 11­​bis​, introdotto dalla nuova direttiva, i gestori in                     
possesso di crediti derivanti da progetti di JI o CDM possono ottenerne la                         
conversione richiedendo l’autorizzazione alle rispettive Autorità competenti.             
In particolare, la conversione ha luogo «mediante il rilascio e l’immediata                     
cessione, da parte dello Stato membro, di una quota di emissioni in cambio                         
di una CER o di una ERU detenuta dal gestore interessato nel registro                         
nazionale del suo Stato membro» . Tali quote, quindi, devono sommarsi a                     138
quelle assegnate dai Piani nazionali di allocazione . 139
135 Il Parlamento ha motivato la sua posizione affermando che «la direttiva sullo scambio di                             
emissioni non contiene alcuna condizione secondo la quale è necessario che il Protocollo                         
sia in vigore. Dobbiamo agire presupponendo che il Protocollo entri in vigore». 
136 G. Deboni, ​Il CDM​, cit., p. 79.  
137 Direttiva 2004/101/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 27 ottobre 2004                         
recante modifica della direttiva 2003/87/CE che istituisce un sistema per lo scambio di                         
quote di emissioni di gas a effetto serra nella Comunità, riguardo ai meccanismi di progetto                             
del Protocollo di Kyoto, (www.eur­lex.europa.eu). 
138 Art. 11­​bis​, comma 1, della direttiva 2003/87/CE come modificata dalla direttiva                       
2004/101/CE. 
139 V. Jacometti, La direttiva Linking, cit., p. 46. 
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Come anticipato, la versione definitiva della direttiva in esame ha previsto la                       
possibilità di utilizzare i CER sin dal 2005, modificando i limiti temporali                       
presentati con la Proposta COM (2003) 403, nel chiaro intento di sollecitare                       
gli operatori ad accogliere le opportunità offerte dal meccanismo di sviluppo                     
pulito. Per quanto riguarda invece i crediti ERU, il loro utilizzo è stato                         
previsto solo per il periodo successivo al 2008, in conformità con gli                       
Accordi di Marrakech . 140
Al 5° Considerando sono stati precisati anche i limiti quantitativi all’utilizzo                     
dei crediti derivanti da meccanismi flessibili, stabilendo che «l’utilizzo di                   
CER ed ERU da parte dei gestori a partire dal 2008 può essere consentita                           
fino ad una percentuale della quota attribuita a ciascun impianto»,                   
specificata dagli Stati membri nei Piani nazionali di assegnazione .  141
Occorre notare che l’Unione Europea ha scelto di non prevedere un limite                       
quantitativo per tutta la Comunità, ma di lasciare ai singoli Stati membri la                         
responsabilità di definire la percentuale entro cui contenere l’utilizzo dei                   
crediti in questione. Per tale via, ha comunque voluto dare una risposta alla                         
necessità di garantire il rispetto del principio di supplementarietà . 142
Sulla definizione della percentuale limite all’interno del Piano di allocazione                   
l’articolo 30, comma 3, sottolinea infatti che «l’utilizzo totale di ERU e                       
CER deve essere conforme ai pertinenti obblighi di supplementarità di cui al                       
140 Gli Accordi di Marrakech hanno stabilito che i crediti derivanti da progetti di ​Joint                             
Implementation fossero rilasciati a partire dal 2008 e cioè dall’avvio del primo periodo di                           
attuazione del Protocollo di Kyoto. 
141 Cfr. art. 11­​bis​, comma 1, della direttiva 2003/87/CE come modificata dalla direttiva                         
2004/101/CE, ove prevede che «gli Stati membri possono autorizzare i gestori ad utilizzare                         
le CER e le ERU derivanti dalle attività di progetto nell’ambito del sistema comunitario                           
fino ad una percentuale della quota di emissioni assegnata ad ogni impianto, da specificarsi                           
da ciascun Stato membro nel suo Piano nazionale di assegnazione per tale periodo».  
142 V. Jacometti, ​La direttiva ​Linking, cit., pp. 47­48. 
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Protocollo di Kyoto, alla Convenzione UNFCCC e alle successive decisioni                   
adottate a norma di tali strumenti» . 143
Per garantire il rispetto del requisito di supplementarità è stato necessario                     
introdurre un meccanismo di monitoraggio di questo nuovo mercato.  
La direttiva ​Linking​, pertanto, ​ha imposto agli Stati membri di redigere ogni                       
anno una relazione alla Commissione, in cui devono specificare l’utilizzo                   
preciso che intendono fare dei crediti derivanti da progetti di attuazione                     
congiunta e di quelli derivanti dal meccanismo di sviluppo pulito , così da                       144
verificare in quale misura l’utilizzo dei meccanismi flessibili costituisca                 
effettivamente uno strumento supplementare alle azioni interne .  145
Sussistono poi dei limiti qualitativi che escludono la possibilità di utilizzare                     
alcuni crediti ERU e CER in ambito comunitario. 
In particolare, non possono essere utilizzati nel sistema di scambio europeo i                       
crediti derivanti da progetti di sviluppo per il nucleare . L’articolo 11­​bis                     146
ha stabilito altresì l’esclusione di «CER ed ERU derivanti da attività di                       
utilizzo del territorio, variazione della destinazione d’uso del territorio e                   
silvicoltura» limitatamente al periodo 2005­2007. Tuttavia, a seguito della                 147
143 Cfr. Allegato III, punto 12, della direttiva 2003/87/CE come modificata dalla direttiva                         
2004/101/CE: «Il piano specifica l’importo massimo di CER e di ERU che può essere                           
utilizzato dai gestori nell’ambito del sistema comunitario e inteso come percentuale delle                       
quote di emissioni assegnate a ciascun impianto. La percentuale è coerente con gli obblighi                           
di supplementarità assunti dallo Stato membro ai sensi del Protocollo di Kyoto e delle                           
decisioni adottate a norma della Convenzione UNFCCC e del Protocollo di Kyoto». 
144 M. E. Grasso, ​Il processo partecipativo​, cit., p. 1057. 
145 Art. 21, comma 3, della direttiva 2003/87/CE come modificata dalla direttiva                       
2004/101/CE: «La Commissione organizza uno scambio di informazioni tra le Autorità                     
competenti degli Stati membri sugli sviluppi relativi all’assegnazione delle quote di                     
emissioni, all’impiego delle ERU e delle CER nel sistema comunitario, alla tenuta dei                         
registri, al monitoraggio, alle comunicazioni, alle verifiche e al rispetto della presente                       
direttiva». 
146 Art. 11­​bis​, comma 3, lett. a), della direttiva 2003/87/CE come modificata dalla direttiva                           
2004/101/CE. 
147 Art. 11­​bis,​ comma 3, lett. b). 
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possibilità concessa dagli Accordi di Marrakech di ricorrere all’uso dei                   
pozzi di assorbimento, a partire dal 2008 è stato consentito l’uso dei crediti                         
derivanti da tali attività con un limite di ammissibilità dell’1%  . 148
Per quanto riguarda invece quei crediti che non sono stati convertiti in quote                         
utilizzabili nel sistema EU ETS, la disciplina in esame ha previsto che                       
mantengano il proprio valore, in ambito internazionale, per garantire la                   
conformità al Protocollo di Kyoto. 
Durante i lavori che hanno portato all’adozione della direttiva 2004/101/CE,                   
è sorto il dubbio su come disciplinare l’eventualità in cui i crediti, rilasciati a                           
seguito di progetti di JI o di CDM intrapresi all’interno della Comunità                       
portino anche a ridurre le emissioni di un impianto soggetto al sistema EU                         
ETS. E’ il c.d. rischio di doppia contabilizzazione. Da un punto di vista                         
ambientale, si verificherebbe un aumento delle emissioni e da un punto di                       
vista economico, creerebbe delle distorsioni della concorrenza nel mercato                 
europeo. Il problema è stato risolto inserendo l’articolo 11­​ter​, che impone                     
agli Stati membri di non rilasciare crediti per riduzioni ottenute negli                     
impianti rientranti nel campo di applicazione della direttiva 2003/87/CE  .  149
Grazie al riconoscimento in ambito comunitario dei crediti derivanti dai                   
meccanismi flessibili del Protocollo di Kyoto, i gestori degli impianti                   
interessati hanno ottenuto la facoltà di scegliere fra un maggior numero di                       
strumenti per realizzare parte delle proprie riduzioni, potendo optare anche                   
per interventi in Paesi con costi di abbattimento inferiori.  
Come sottolinea V. Jacometti, vanno tuttavia segnalate alcune criticità                 
anche in merito alla direttiva ​Linking. 
148 In tal senso, V. Jacometti,​La direttiva​Linking, cit., p. 51: «il limite così esiguo è dovuto                                   
al fatto che consentire una massiccia conversione dei crediti prodotti da tali attività,                         
potrebbe andare a discapito dell’intento di promuovere il trasferimento tecnologico verso                     
altri Paesi, che è al centro del succeso dei meccanismi di JI e CDM, oltre che dell’obiettivo                                 
a lungo termine di stabilizzare i livelli complessivi di emissioni di gas serra». Cfr. art. 30,                               
comma 2, lett. o). 
149 V. Jacometti, op. cit., pp. 49­50. 
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In primo luogo, il punto debole dei progetti di ​Joint Implementation e ​Clean                         
Development Mechanism consiste nella difficoltà di determinare             
esattamente le riduzioni di emissioni di gas serra che si andranno a ottenere. 
Entrambi si basano, infatti, su un’ipotetica previsione del risultato che si                     
sarebbe avuto se il progetto non fosse stato realizzato. Ma una labile                       
attendibilità dello scenario di riferimento comporta il rischio che a un                     
progetto vengano attribuiti più crediti del dovuto, mettendo a repentaglio il                     
raggiungimento degli obiettivi di riduzione. 
Un ulteriore aspetto da tenere in considerazione è la concreta possibilità che                       
il ricorso ai meccanismi flessibili scoraggi le iniziative di riduzioni alla                     
fonte interne all’Unione. 
La direttiva 2004/101/CE ha cercato di risolvere il problema introducendo il                     
requisito di supplementarietà rispetto alle misure nazionali. Purtroppo non si                   
può non rilevare come tale principio non sia stato definito in termini                       
quantitativi e oltretutto sia stato lasciato alla responsabilità dei singoli Stati                     
membri, alimentando forti dubbi sulla sua reale portata . 150
 
 
 
 
2.3 Il Pacchetto Clima­Energia «20­20­20»: verso il 2020. 
Come anticipato, alcuni punti critici del sistema di scambio comunitario                   
istituito dalla direttiva 2003/87/CE sono emersi già al termine della prima                     
fase sperimentale . Per questo motivo, nel novembre del 2006 la                   151
Commissione ha presentato un rapporto sull’applicazione della direttiva dal                 
titolo «​Realizzare un mercato globale del carbonio ­ Relazione a norma                     
dell’articolo 30 della direttiva 2003/87/CE​», nel quale si elencano i                   
150 V. Jacometti, ​La direttiva ​Linking, cit., pp. 53­54. 
151 Sulle fasi prodromiche alle nuove direttive, v. § 2.2.1. 
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principali aspetti da riesaminare per razionalizzare il sistema comunitario di                   
scambio delle quote .  152
Sulla base di questo rapporto uno specifico gruppo di lavoro, istituito                     
nell’ambito del Programma europeo per il cambiamento climatico (ECCP),                 
ha elaborato delle raccomandazioni per il periodo ​post 2012. Il gruppo di                       
lavoro si è riunito quattro volte tra marzo e giugno 2007 e ha indicato tre                             
obiettivi generali da porre alla base delle modifiche proposte . 153
In primo luogo è stata ribadita la «necessità di sfruttare tutte le potenzialità                         
del sistema EU ETS all’insegna dell’efficienza economica», per contribuire                 
agli impegni globali di riduzione delle emissioni di gas serra dell’Unione.  
In secondo luogo il gruppo ECCP ha auspicato un «perfezionamento del                     
sistema alla luce dell’esperienza acquisita», in modo tale da evitare i                     
problemi e le difficoltà tecniche emersi nel primo periodo di scambio. 
Infine, nell’obiettivo di trasformare l’Europa in un’economia a ridotte                 
emissioni di gas serra, è stata evidenziata l’esigenza di «creare i giusti                       
incentivi per decisioni di investimento lungimiranti, dando un segnale                 
chiaro, forte e senza distorsioni riguardo al prezzo del carbonio nel lungo                       
termine». 
Il 23 gennaio 2008 la Commissione ha quindi presentato una Proposta di                       
modifica della direttiva ​Emissions Trading . 154
La prima questione affrontata dalla Commissione ha riguardato il campo di                     
applicazione della direttiva, considerando necessaria l’inclusione nel sistema               
di altri gas serra e di altri settori. In particolare, la Proposta ha fatto                           
riferimento a quei settori industriali in cui le emissioni di CO₂e di N₂O                           
152 COM (2006) 676 def. del 13 novembre 2006. 
153 I rapporti sui temi discussi e i risultati dei dibattiti sono consultabili sul sito:                             
http://ec.europa.eu/environment/climat/emission/review_en.htm. 
154 ​Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio che modifica la direttiva                           
2003/87/CE al fine di perfezionare ed estendere il sistema comunitario di scambio delle                         
quote di emissione dei gas a effetto serra​, COM (2008) 16 def., del 23 gennaio 2008. 
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possono essere adeguatamente misurate e verificate, così da contribuire a                   
ridurre i costi di abbattimento e a rendere il sistema più efficiente .  155
La Commissione ha poi affrontato la necessità di una maggiore                   
armonizzazione per quanto riguarda le metodologie di allocazione delle                 
quote, rimesse dalla direttiva 2003/87/CE ai singoli Stati membri. La                   
Proposta avanzata ha suggerito l’adozione di un tetto massimo comunitario                   
alle emissioni, da fissare nella direttiva e valido per tutta l’Unione Europea.                       
Tale ​cap comunitario è stato proposto per periodi di tempo determinati,                     
caratterizzati da una graduale riduzione del limite massimo, così da                   
consentire una maggiore prevedibilità per decisioni di investimento a lungo                   
termine . 156
La vera novità proposta dalla Commissione è però stata quella della vendita                       
all’asta delle quote come principio base per l’assegnazione e non più come                       
mero criterio facoltativo rimesso agli Stati per il solo 10% delle quote non                         
assegnate gratuitamente. La Commissione ha infatti ritenuto che la vendita                   
all’asta fosse lo strumento più idoneo a garantire l’efficienza e la semplicità                       
del sistema di scambio delle emissioni poiché permette di premiare le azioni                       
tempestive intraprese per l’abbattimento dei gas serra, nel pieno rispetto del                     
155 «Con l’estensione dell’ambito di applicazione del sistema ETS a nuovi settori e gas                           
quest’ultimo dovrebbe risultare più efficace sotto il profilo ambientale e disporre di nuove e 
ulteriori opportunità di abbattimento, potenziando così le proprie potenzialità e riducendo i                       
costi di abbattimento. [...] E’ opportuno inserire nel sistema ETS le emissioni di CO₂                           
dell’industria petrolchimica, dell’ammoniaca e dell’alluminio. Lo stesso vale per le                   
emissioni di N₂O derivanti dalla produzione di acido nitrico, adipico e gliossilico e per le                             
emissioni di PFC del settore dell’alluminio, perché tutte possono essere misurate e                       
verificate con sufficiente accuratezza.» COM (2008) 16 def. 
156 «La definizione di un tetto massimo offre inoltre una prospettiva di lungo termine e una 
maggiore prevedibilità, due elementi necessari per la realizzazione di investimenti sul lungo 
periodo per abbattere efficacemente le emissioni. A tal fine è preferibile fissare un periodo                           
di scambio di 8 anni fino al 2020 e una riduzione lineare del tetto che permetta di                                 
proseguire l’andamento di riduzione oltre il 2020, inviando così un messaggio chiaro agli                         
investitori.» COM (2008) 16 def. 
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principio internazionale del «chi inquina paga». Per questo motivo la                   
Commissione ha proposto l’adozione della vendita all’asta delle quote come                   
regola generale per il periodo ​post​ 2012 . 157
Nell’aprile del 2009 il Parlamento europeo ha approvato il c.d. «Pacchetto                     
clima­energia», con il quale sono stati stabiliti tre ambiziosi obiettivi di                     
politica energetico­ambientale da raggiungere entro il 2020 . L’Unione               158
Europea si è unilateralmente impegnata a ridurre le emissioni di gas a effetto                         
serra del 20% rispetto a quelle registrate nel 1990, a ridurre i consumi                         
energetici aumentando del 20% l’efficienza energetica e, infine, a innalzare                   
al 20% la quota di energia prodotta da fonti rinnovabili. Per questo motivo                         
la politica alla base del Pacchetto è detta «Strategia 20­20­20». 
Il Pacchetto si articola in sei strumenti legislativi: 
● la direttiva 2009/29/CE, relativa al sistema EU ETS, che modifica a                     
partire dal 2013 lo schema comunitario istituito con la direttiva                   
2003/87/CE ; 159
● la direttiva 2009/28/CE, sulla promozione dell’uso dell’energia da               
fonti rinnovabili, che istituisce obiettivi nazionali vincolanti relativi               
all’aumento della percentuale d’uso delle rinnovabili nell’ambito             
energetico ; 160
157 «La vendita all’asta delle quote è lo strumento che più di ogni altro garantisce                             
l’efficienza del sistema di scambio delle emissioni, la trasparenza e la semplicità del                         
sistema ed evita gli effetti indesiderati a livello di distribuzione. Questo sistema è inoltre il                             
più conforme al principio “chi inquina paga” e premia le azioni tempestive intraprese per                           
l’abbattimento delle emissioni.Per tutti questi motivi dovrebbe essere il principio di base                       
per l’assegnazione delle quote.» COM (2008) 16 def. 
158 Il Pacchetto clima­energia è stato pubblicato sulla G.U.U.E. L 140 del 5 giugno 2009. 
159 Direttiva 2009/29/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 aprile 2009 che                           
modifica la direttiva 2003/87/CE al fine di perfezionare ed estendere il sistema comunitario                         
per lo scambio di quote di emissione di gas a effetto serra. 
160 Direttiva 2009/28/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 aprile 2009 sulla                           
promozione dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili, recante modifica e successiva                   
abrogazione delle direttive 2001/77/CE e 2003/30/CE. 
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● la decisione ​Effort Sharing ​2009/406/CE, la quale impone un                 
obiettivo di riduzione delle emissioni nei settori non coperti dalla                   
direttiva ETS, in particolare nei settori residenziale, agricoltura e                 
trasporti. L’obiettivo di riduzione, pari al 10% rispetto al 2005, è                     
stato ripartito in modo vincolante tra gli Stati membri ; 161
● la direttiva 2009/31/CE (c.d. direttiva ​Carbon Capture and Storage​,                 
CCS), che definisce un quadro regolatorio comune per la                 
sperimentazione e lo sviluppo su scala industriale di progetti di                   
cattura, trasporto e stoccaggio di biossido di carbonio, uniformando                 
le normative già esistenti in materia in alcuni Stati membri ; 162
● la direttiva 2009/30/CE, sulla qualità dei carburanti, che impone ai                   
fornitori di benzina e combustibile diesel di ridurre del 10% le                     
emissioni di gas serra in atmosfera per unità di energia prodotta                     
durante il ciclo di vita dei carburanti, rispetto alle emissioni prodotte                     
nel medesimo ciclo di vita nel 2010 ; 163
● il regolamento 2009/443/CE (c.d. regolamento CO₂auto), il quale                 
obbliga i produttori di autoveicoli a raggiungere standard minimi di                   
161 Decisione 2009/406/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 aprile 2009,                         
concernente gli sforzi degli Stati membri per ridurre le emissioni di gas a effetto serra al                               
fine di adempiere agli obblighi della Comunità in materia di riduzione delle emissioni di                           
gas a effetto serra entro il 2020.  
162 Direttiva 2009/31/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 aprile 2009 relativa                           
allo stoccaggio geologico di biossido di carbonio e recante modifica della direttiva                       
85/337/CEE del Consiglio, delle direttive del Parlamento europeo e del Consiglio                     
2000/60/CE, 2001/80/CE, 2004/35/CE, 2006/12/CE, 2008/1/CE e del regolamento (CE) n.                   
1013/2006 del Parlamento europeo e del Consiglio. 
163 ​Direttiva 2009/30/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 aprile 2009 , che                             
modifica la direttiva 98/70/CE per quanto riguarda le specifiche relative a benzina,                       
combustibile diesel e gasolio nonché l’introduzione di un meccanismo inteso a controllare e                         
ridurre le emissioni di gas a effetto serra, modifica la direttiva 1999/32/CE del Consiglio                           
per quanto concerne le specifiche relative al combustibile utilizzato dalle navi adibite alla                         
navigazione interna e abroga la direttiva 93/12/CEE. 
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efficienza per le autovetture immatricolate per la prima volta nel                   
territorio dell’Unione dal 2012 .  164
Gli strumenti legislativi contenuti nel Pacchetto clima­energia mirano a                 
stimolare l’internazionalizzazione dei costi ambientali associati ai             
cambiamenti climatici in tutte le attività ad alta intensità energetica,                   
attraverso la formazione di un prezzo di riferimento per le emissioni di                       
anidride carbonica. 
Proprio l’identificazione di un prezzo della CO₂omogeneo per tutti i settori                       
è stato infatti il principale strumento scelto dall’Unione Europea per favorire                     
gli investimenti in tecnologie a basso contenuto di biossido di carbonio, tra                       
le quali le tecnologie per l’uso delle fonti rinnovabili e per l’efficienza                       
energetica . 165
 
 
 
2.3.1 La direttiva Emissions Trading 2009/29/CE. 
Secondo l’ultimo rapporto di valutazione del gruppo intergovernativo sui                 
cambiamenti climatici (IPCC), per stabilizzare le concentrazioni di gas serra                   
nell’atmosfera a un livello tale da escludere qualsiasi pericolosa interferenza                   
delle attività umane sul sistema climatico, è necessario che la temperatura                     
superficiale media annua del pianeta non superi di oltre 2 °C i livelli del                           
periodo pre­industriale.  
Tale obiettivo potrà essere raggiunto solamente se le emissioni globali di                     
gas serra cominceranno a stabilizzarsi a partire dal 2020 . Per questo                     166
164 ​Regolamento (CE) n. 443/2009 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 aprile                           
2009 , che definisce i livelli di prestazione in materia di emissioni delle autovetture nuove                             
nell’ambito dell’approccio comunitario integrato finalizzato a ridurre le emissioni di CO₂                     
dei veicoli leggeri.  
165 ​CO₂ nel Pacchetto Clima­Energia​, (www.gse.it). 
166 IPCC, ​Fifth Assessment Report 2009​, (www.ipcc.org). 
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motivo l’Unione Europea il 23 aprile 2009 ha adottato la direttiva                     
2009/29/CE con la quale si è impegnata a ridurre le proprie emissioni di gas                           
climalteranti del 20% rispetto al 1990 entro il 2020  . 167
La direttiva in questione modifica, a partire dal 2013, il sistema di scambio                         
comunitario, istituito dalla direttiva 2003/87/CE nell’intento di dare               
continuità allo schema EU ETS avvalendosi dell’esperienza acquisita nelle                 
due precedenti fasi (2005­2007 e 2008­2012). Si tratta di modifiche incisive                     
e ambiziose, sia dal punto di vista ambientale, che industriale .  168
Per quanto riguarda l’ambito di applicazione, sono stati inclusi nel sistema                     
Emissions Trading ​ulteriori settori industriali, precedentemente non             
contemplati, di cui sia possibile monitorare, comunicare e verificare le                   
emissioni con sufficiente accuratezza .  169
Nell’Allegato I, contenente le categorie di attività cui si applica la direttiva,                       
sono stati aggiunti l’industria chimica, la produzione di alluminio primario e                     
secondario, la cattura, il trasporto per condotta e lo stoccaggio geologico                     
delle emissioni di gas serra e il settore del trasporto aereo. Per l’aviazione in                           
particolare, si prevede che sono assoggettati alla normativa tutti i voli che                       
arrivano o partono da un aeroporto situato nell’UE.  
All’ampliamento dei settori coinvolti nel sistema EU ETS si è affiancata                     
l’inclusione di altri gas a effetto serra. La direttiva 2003/87/CE infatti faceva                       
riferimento alle sole emissioni di biossido di carbonio, mentre la direttiva                     
2009/29/CE ha inserito all’Allegato II anche le emissioni di N₂O, derivanti                     
dai processi di produzione di acidi dell’industria chimica, e le emissioni di                       
PFC, derivanti dalla produzione di alluminio primario . 170
167 Cfr. il 2° e il 3° Considerando della direttiva 2009/29/CE. 
168A. Gerbeti, ​La nuova direttiva europea​, cit., p. 185.  
169 «È opportuno estendere il sistema comunitario ad altri impianti di cui sia possibile                           
monitorare, comunicare e verificare le emissioni con la stessa accuratezza garantita                     
nell’ambito degli obblighi di monitoraggio, comunicazione e verifica attualmente                 
applicabili», 10° Considerando della direttiva 2009/29/CE. 
170 Art. 3, lett. c), della direttiva 2003/87/CE come modificato dalla direttiva 2009/29/CE. 
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Fra le novità apportate allo schema comunitario, dal 2013 c’è quella della                       
previsione di un tetto unico alle quote di emissione all’interno dell’Unione,                     
stabilito ogni anno dalla Commissione . Ciò significa che gli Stati membri                     171
non sono più chiamati ad elaborare i Piani nazionali di allocazione, che                       
avevano causato innumerevoli ritardi e disomogeneità nei precedenti periodi                 
di attuazione .  172
Il nuovo dettato dell’articolo 9 prevede che la quantità delle quote rilasciate                       
su base annuale diminuisca dal 2013 con «fattore lineare pari all’1,74%»                     
avendo come riferimento l’ «anno intermedio del periodo dal 2008 al 2012».                       
Come specificato al 13° Considerando della direttiva 2009/29/CE, la                 
diminuzione lineare è concepita per garantire «che il sistema di scambio                     
delle quote produca un abbattimento graduale e prevedibile nel tempo delle                     
emissioni», così da «realizzare l’obiettivo comunitario di una riduzione                 
globale minima delle emissioni del 20% entro il 2020». Inoltre, il 14°                       
Considerando puntualizza che «tale contributo equivale ad una riduzione                 
delle emissioni nell’ambito del sistema comunitario, nel 2020, del 21%                   
rispetto ai livelli del 2005», anno in cui ha avuto inizio il sistema di scambio                             
comunitario. 
La direttiva in esame permette di modificare il suddetto fattore di riduzione,                       
ma solo al rialzo, a seguito di un eventuale accordo internazionale che                       
preveda un impegno di riduzione delle emissioni di gas serra superiore al                       
20%  . 173
Riguardo alla modalità di assegnazione delle quote di emissione, l’articolo                   
10 della nuova direttiva ​Emissions Trading introduce il principio generale di                     
171 «La Commissione pubblica, entro il 30 giugno 2010, il quantitativo comunitario assoluto                         
di quote per il 2013, basato sulle quote totali che sono state o saranno rilasciate dagli Stati                                 
membri conformemente alle decisioni della Commissione sui loro piani nazionali di                     
assegnazione per il periodo dal 2008 al 2012», art. 9, comma 2, della direttiva 2003/87/CE                             
come modificato dalla direttiva 2009/29/CE. 
172 Sul punto si rinvia al § 2.2.1. 
173 Cfr. art. 28 della direttiva 2003/87/CE come modificato dalla direttiva 2009/29/CE. 
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assegnazione onerosa attraverso le aste e trasforma l’allocazione delle quote                   
a titolo gratuito in eccezione alla regola generale. 
Ciò rappresenta un’inversione di tendenza rispetto alla precedente               
situazione, dato che, come abbiamo visto, nella direttiva 2003/87/CE il                   
principio generale era quello dell’allocazione gratuita per una quantità non                   
inferiore al 90% del totale delle quote e solo per il restante 10% agli Stati                             
membri era riconosciuta la facoltà di ricorrere alle aste ; opportunità                   174
peraltro colta solo da alcuni Paesi .  175
In settori tassativamente elencati la direttiva impone ai gestori di alcuni                     
impianti industriali di ricorrere all’asta per il 100% delle loro quote . In                       176
particolare, la messa all’asta integrale delle quote è prevista «per il settore                       
dell’elettricità, vista la capacità dello stesso di trasferire i maggiori costi di                       
CO₂» e per gli impianti per la cattura e lo stoccaggio del biossido di                           
carbonio «perché l’incentivo ad utilizzare questa tecnica risiede nel fatto che                     
non è necessario restituire le quote per le emissioni stoccate» . 177
In linea generale, invece, l’articolo 10 della direttiva impone agli Stati                     
membri di mettere all’asta a partire dal 2013 tutte le quote sulla base del                           
quantitativo assegnato loro e pubblicato entro il 2010 dalla Commissione ,                   178
174 «Per il triennio che ha inizio il 1° gennaio 2005 gli Stati membri assegnano almeno il                                 
95% delle quote di emissioni a titolo gratuito. Per il quinquennio che inizia il 1° gennaio                               
2008, gli Stati membri assegnano almeno il 90% delle quote di emissioni a titolo gratuito»,                             
art. 10 della direttiva 2003/87/CE. 
175 Peraltro alcuni Stati membri, tra i quali Germania e Gran Bretagna, hanno maturato                           
esperienze rilevanti nella vendita all’asta delle quote di emissione. Per un approfondimento                       
sul punto, si veda A. Gerbeti, ​La nuova direttiva europea​, cit., pp. 186­187. 
176 «Fatti salvi i paragrafi 4 e 8 e a prescindere dall’articolo 10 quater, gli impianti di                                 
produzione di elettricità, gli impianti deputati alla cattura di CO₂, le condutture per il                           
trasporto di CO₂o i siti di stoccaggio di CO₂non beneficiano dell’assegnazione gratuita di                             
quote», art. 10 ​bis​, comma 3, introdotto dalla direttiva 2009/29/CE. 
177 19° Considerando della direttiva 2009/29/CE. 
178 «A decorrere dal 2013 gli Stati membri mettono all’asta tutte le quote che non sono                               
assegnate gratuitamente a norma degli articoli 10 bis e 10 quater. Entro il 31 dicembre 2010                               
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ad eccezione di quelle assegnate gratuitamente a norma degli articoli 10 ​bis                       
e 10 ​quater .  179
Nello specifico, l’88% delle quote totali messe all’asta viene distribuito tra                     
gli Stati membri in proporzione alla loro percentuale di emissioni verificate                     
per il 2005 o per la media del periodo 2005­2007 .  180
Il 10% delle quote messe all’asta viene distribuito tra alcuni Stati membri                       
all’insegna della solidarietà e della crescita nella Comunità, secondo le                   
percentuali stabilite all’Allegato II ​bis .  181
Infine, il 2% della totalità delle quote viene distribuito fra gli Stati membri                         
che hanno ridotto di almeno il 20% le loro emissioni nel 2005, rispetto al                           
1990, secondo le ripartizioni indicate all’Allegato II ​ter . 182
Ancora l’articolo 10 della direttiva, al terzo comma, fornisce agli Stati                     
membri indicazioni circa l’uso dei proventi dalla vendita delle quote                   
attraverso l’asta, stabilendo che almeno il 50% degli introiti debba essere                     
la Commissione determina e pubblica il quantitativo stimato di quote da mettere all’asta»,                         
art. 10, comma 1, della direttiva 2003/87/CE come modificato dalla direttiva 2009/29/CE. 
179 Si veda ​infra​. 
180 «L’88% del quantitativo totale di quote messe all’asta è distribuito tra gli Stati membri in                               
percentuali corrispondenti alla rispettiva percentuale di emissioni verificate nell’ambito del                   
sistema comunitario per il 2005 o la media del periodo dal 2005 al 2007, qualunque sia il                                 
quantitativo superiore, dello Stato membro interessato», art. 10, comma 2, lett. a), della                         
direttiva 2003/87/CE come modificato dalla direttiva 2009/29/CE. 
181 «Il 10% del quantitativo totale di quote messe all’asta è distribuito tra alcuni Stati                             
membri all’insegna della solidarietà e ai fini della crescita nella Comunità, incrementando                       
in tal modo, delle percentuali indicate all’allegato II bis, la quantità di quote messe all’asta                             
dai suddetti Stati a norma della lettera a)», art. 10, comma 2, lett. b), della direttiva                               
2003/87/CE come modificata dalla direttiva 2009/29/CE. 
182 «Il 2% del quantitativo totale delle quote da mettere all’asta è distribuito tra gli Stati                               
membri le cui emissioni di gas a effetto serra nel 2005 erano inferiori almeno del 20 % alle                                   
loro emissioni nell’anno di riferimento che sono loro applicabili nell’ambito del protocollo                       
di Kyoto. La ripartizione di tale percentuale tra gli Stati membri interessati è stabilita                           
nell’allegato II ter», art. 10, comma 2, lett. c), della direttiva 2003/87/CE come modificata                           
dalla direttiva 2009/29/CE. 
65 
 
destinato al Fondo globale per l’efficienza energetica e le energie                   
rinnovabili e al Fondo di adeguamento ai mutamenti climatici, oppure debba                     
essere utilizzato per finanziare specifici progetti in campo ambientale                 
riconducibili alla «Strategia 20­20­20» .  183
Al principio generale di allocazione onerosa, la direttiva prevede tuttavia                   
alcune deroghe, in via eccezionale e per un periodo transitorio. Tali deroghe                       
hanno lo scopo di tutelare l’industria europea nel mercato internazionale                   
dalla concorrenza proveniente da società situate in Paesi terzi che non                     
applicano politiche ambientali rigorose come l’UE. Inoltre, attraverso tali                 
deroghe l’Unione ha inteso evitare la delocalizzazione europea degli                 
impianti industriali e l’aumento delle emissioni a livello globale . 184
In sostanza la direttiva prevede che, alcuni settori manifatturieri                 
riceveranno, a partire dal 2013, l’80% delle loro quote a titolo gratuito; ciò                         
peraltro solo per un periodo transitorio, atteso che il numero delle quote a                         
titolo gratuito si ridurrà in modo uniforme al 30% nel 2020, fino a                         
raggiungere lo 0% nel 2027 . Tra i settori interessati vi sono le imprese che                           185
183«Gli Stati membri stabiliscono l’uso dei proventi della vendita all’asta di quote. Almeno                         
il 50% dei proventi della vendita all’asta di quote di cui al paragrafo 2, comprese tutte le                                 
entrate connesse alle aste di cui al paragrafo 2, lettere b) e c), o l’equivalente in valore                                 
finanziario di tali entrate, è utilizzato per uno o più dei seguenti scopi: [...] b) sviluppare le                                 
energie rinnovabili; c) evitare la deforestazione e accrescere l’afforestazione e la                     
riforestazione nei Paesi in via di sviluppo; trasferire tecnologie; d) silvicoltura; e) la cattura                           
e lo stoccaggio geologico; f) modalità di trasporto pubblico a basse emissioni; g) finanziare                           
la ricerca e lo sviluppo dell’efficienza energetica e delle tecnologie pulite nei settori che                           
rientrano nella presente direttiva; h) aumentare l’efficienza energetica e l’isolamento delle                     
abitazioni o a fornire un sostegno finanziario per affrontare le problematiche sociali dei                         
nuclei a reddito medio­basso; i) coprire le spese amministrative connesse alla gestione del                         
sistema comunitario», art.10, comma 3, della direttiva 2003/87/CE come modificata dalla                     
direttiva 2009/29/CE. 
184 A. Gerbeti, ​La nuova direttiva europea​, cit., p. 188. 
185 «Per altri settori che rientrano nel sistema comunitario è opportuno attuare un sistema                           
transitorio in base al quale nel 2013 le quote assegnate gratuitamente dovrebbero                       
rappresentare l’80 % del quantitativo corrispondente alla percentuale delle emissioni                   
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si occupano di teleriscaldamento e cogenerazione ad alto rendimento, le                   
imprese appartenenti alla categoria dei cc.dd. «nuovi entranti», quelle cioè                   
che svolgono le stesse attività degli impianti esistenti ai quali sono assegnate                       
le quote a titolo gratuito. 
Un regime particolare è poi previsto per gli impianti che operano in settori                         
esposti al rischio di rilocalizzazione delle emissioni di carbonio . 186
A questo proposito, l’articolo 10 ​bis prevede che la Commissione, in                     
accordo con gli Stati membri e consultando i settori interessati, elabori la                       
lista dei settori esposti al rischio di ​carbon leakage​, ossia di                     
delocalizzazione a causa dei costi del carbonio verso Paesi con politiche                     
ambientali meno rigorose . La Commissione stima che tali settori, 146 su                     187
258 settori manifatturieri, rappresentino il 77% delle emissioni derivanti da                   
produzione industriale .  188
complessive comunitarie nel periodo dal 2005 al 2007 che tali impianti hanno prodotto                         
espresse come percentuale della quantità totale annua di quote comunitarie assegnate.                     
L’assegnazione gratuita delle quote dovrebbe pertanto diminuire ogni anno della stessa                     
quantità e raggiungere il 30 % nel 2020, in vista della sua completa cessazione nel 2027»,                               
21° Considerando della direttiva 2009/29/CE. 
186 «A tale proposito, le norme possono prevedere l’assegnazione di quote a titolo gratuito ai                             
gestori di impianti che bruciano i gas di scarico in questione o ai gestori di impianti che li                                   
generano. Le norme dovrebbero inoltre evitare indebite distorsioni della concorrenza nei                     
mercati dell’energia elettrica, termica e frigorifera fornita agli impianti industriali. Le                     
norme dovrebbero inoltre evitare indebite distorsioni della concorrenza tra le attività                     
industriali svolte negli impianti gestiti da un unico gestore e la produzione presso impianti                           
esternalizzati. È opportuno che le suddette norme si applichino ai nuovi entranti che                         
svolgono le stesse attività degli impianti esistenti ai quali sono assegnate le quote a titolo                             
gratuito», 23° Considerando della direttiva 2009/29/CE. 
187 «Nella definizione ex ante dei principi per la determinazione dei parametri di riferimento                           
per ciascun settore e sottosettore, la Commissione consulta le parti in causa, inclusi i settori 
e i sottosettori interessati», art. 10 ​bis​, comma 1, della direttiva 2003/87/CE come                         
modificata dalla direttiva 2009/29/CE. 
188 Dati consultabili sul sito internet del Ministero dello Sviluppo Economico,                     
(www.sviluppoeconomico.gov.it). 
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In base all’articolo 10 ​bis​, comma 15, un settore è riconosciuto a rischio di                           
carbon leakage​ se ricorrono entrambe le seguenticondizioni: 
a. la somma dei costi diretti e indiretti generati dall’attuazione della                   
direttiva comporta un aumento sui costi della produzione di almeno                   
il 5% ;  189
b. l’intensità degli scambi con Paesi terzi è superiore al 10% . 190
A sua volta, il comma 16 dello stesso articolo considera una settore esposto                         
al medesimo rischio se, in alternativa: 
a. l’aumento dei costi della produzione legati all’attuazione della               
direttiva supera il 30%;  
b. l’intensità degli scambi con Paesi terzi è superiore al 30%. 
La direttiva prevede che i settori che si trovano all’interno della lista                       
debbano ricevere fino al 2020 il 100% delle quote a titolo gratuito . E’                         191
comunque prevista una revisione generale della lista dei settori esposti al                     
rischio di ​carbon leakage ogni cinque anni e la possibilità di un’integrazione                       
annuale su richiesta di uno Stato membro . 192
189 L’aumento dei costi di produzione viene calcolato «come percentuale del valore                       
aggiunto lordo», art. 10​bis​, comma 15, lett. a), della direttiva 2003/87/CE come modificata                           
dalla direttiva 2009/29/CE. 
190 Intensità degli scambi «intesa come il rapporto tra la somma del valore delle esportazioni 
verso Paesi terzi e del valore delle importazioni da tali Paesi e il volume complessivo del                               
mercato per la Comunità», art. 10 ​bis​, comma 15, lett. b), della direttiva 2003/87/CE come                             
modificata dalla direttiva 2009/29/CE.  
191 «Fatto salvo l’articolo 10 ​ter​, nel 2013 e in ogni anno successivo fino al 2020, agli                                 
impianti che operano in settori o sottosettori esposti a un rischio elevato di rilocalizzazione                           
delle emissioni di carbonio sono assegnate, ai sensi del paragrafo 1, quote a titolo gratuito                             
per un importo che può raggiungere il 100 % del quantitativo determinato conformemente                         
alle misure di cui al paragrafo 1», art. 10 bis, comma 12, della direttiva 2003/87/CE come                               
modificata dalla direttiva 2009/29/CE. 
192 «Entro il 31 dicembre 2009, e successivamente ogni cinque anni, previa discussione in                           
seno al Consiglio europeo, la Commissione determina un elenco dei settori o dei sottosettori                           
di cui al paragrafo 12 sulla base dei criteri di cui ai paragrafi da 14 a 17. Ogni anno, di                                       
propria iniziativa o su richiesta di uno Stato membro, la Commissione può aggiungere                         
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Come anticipato, «gli impianti di produzione di elettricità, gli impianti                   
deputati alla cattura di CO₂, le condutture per il trasporto di CO₂o i siti di                               
stoccaggio di CO₂non beneficiano dell’assegnazione gratuita di quote» (art.                   
10 ​bis​, comma 3). In deroga a tale previsione, l’articolo 10 ​quater prevede la                           
possibilità per gli Stati membri di assegnare quote a titolo gratuito, per un                         
periodo transitorio, ai suddetti impianti, unicamente ai fini               
dell’ammodernamento della produzione di energia elettrica. Lo Stato               
membro interessato dovrà presentare alla Commissione un Piano nazionale,                 
contenente gli investimenti «nel riadeguamento e nel potenziamento delle                 
infrastrutture e nelle tecnologie pulite» che intende effettuare .  193
La Commissione dovrà valutare la domanda dello Stato membro sulla base                     
degli elementi indicati al comma 5 dell’articolo 10 ​quater ​e potrà                     
respingerla entro sei mesi dal ricevimento . 194
Qualora la domanda venisse accettata, la direttiva prevede che il numero di                       
quote che lo Stato membro potrà assegnare gratuitamente venga detratto dal                     
quantitativo di quote che avrebbe messo all’asta ai sensi dell’articolo 10,                     
comma 2. L’assegnazione di quote a titolo gratuito avviene per un periodo                       
all’elenco di cui al primo comma un settore o sottosettore ove sia possibile dimostrare, in                             
una relazione analitica, che il settore o sottosettore in questione soddisfa i criteri di cui ai                               
paragrafi da 14 a 17, a seguito di un cambiamento che ha avuto un impatto sostanziale sulle                                 
attività del settore o del sottosettore», art. 10 ​bis​, comma 13, della direttiva 2003/87/CE                           
come modificata dalla direttiva 2009/29/CE. 
193 Art. 10 ​quater​, comma 1, della direttiva 2003/87/CE come modificata dalla direttiva                         
2009/29/CE. 
194 «La domanda contiene: a) la prova che lo Stato membro soddisfa almeno una delle                             
condizioni di cui al paragrafo 1; b) un elenco degli impianti inclusi nella domanda e il                               
quantitativo di quote da assegnare a ciascun impianto ai sensi del paragrafo 3 e in                             
conformità degli orientamenti della Commissione; c) la documentazione di cui al paragrafo                       
1, secondo comma; d) disposizioni relative al controllo e all’esecuzione degli investimenti                       
previsti nel piano nazionale; e) informazioni da cui risulti che le assegnazioni non                         
provocano indebite distorsioni della concorrenza», art. 10 ​quater​, comma 5, della direttiva                       
2003/87/CE come modificata dalla direttiva 2009/29/CE. 
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transitorio ed entro limiti massimi prestabiliti. Nel 2013 veniva concesso                   
gratuitamente un numero di quote pari al 70% delle emissioni medie annuali                       
verificate dagli impianti interessati ma tale numero dovrà ridursi fino ad                     
arrivare alla cessazione nel 2020 .  195
Sempre l’articolo 10 ​quater prevede che gli Stati membri che utilizzano                     
l’opzione di assegnazione gratuita delle quote devono imporre ai gestori                   
degli impianti che ne beneficiano di «riferire ogni dodici mesi sulla                     
realizzazione degli investimenti che figurano nel loro piano nazionale» . 196
Il meccanismo di monitoraggio nazionale si affianca all’obbligo a carico                   
dello Stato membro di presentare delle relazioni alla Commissione, sulla                   
base dei rapporti redatti dai gestori degli impianti. 
Riassumendo, con la direttiva 2009/29/CE la regola generale per                 
l’allocazione delle quote di emissione diviene, come abbiamo visto, quella                   
dell’asta, con la previsione dell’assegnazione gratuita limitatamente ad               
alcune imprese, in ragione della natura della loro attività o delle altre                       
circostanze previste ​ex lege​. Peraltro, come sottolinea A. Gratani, le imprese                     
che beneficiano di quote assegnate gratuitamente «hanno la possibilità di                   
effettuare emissioni ulteriori, rispetto ai limiti imposti dalle predette quote                   
gratuite, acquistando sul mercato quote aggiuntive di emissione a titolo                   
oneroso mediante asta» . 197
195 «Le quote assegnate a titolo gratuito per un periodo transitorio sono detratte dal                           
quantitativo di quote che lo Stato membro interessato avrebbe messo all’asta ai sensi                         
dell’articolo 10, paragrafo 2. Nel 2013 il totale delle quote assegnate a titolo gratuito per un                               
periodo transitorio non supera il 70% delle emissioni medie annuali verificate per il periodo                           
2005­2007 da tali impianti di produzione di energia elettrica, corrispondente al consumo                       
nazionale complessivo lordo dello Stato membro interessato, ed è in seguito gradualmente                       
ridotto fino ad arrivare alla cessazione dell’assegnazione a titolo gratuito nel 2020», art. 10                           
quater​, comma 2, della direttiva 2003/87/CE come modificata dalla direttiva 2009/29/CE. 
196 Art. 10 ​quater​, comma 4, della direttiva 2003/87/CE come modificata dalla direttiva                         
2009/29/CE.  
197 A. Gratani, ​Le quote​, cit., p. 393. 
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Un tale approccio ha consentito di qualificare le quote di emissione come                       
“merce” e non come “autorizzazioni amministrative”, vista la loro                 
riconosciuta negoziabilità . 198
Con riferimento a queste ultime, d’altro canto, la loro efficacia sotto il                       
profilo economico è stata bene evidenziata dalla giurisprudenza europea. Il                   
Tribunale dell’Unione Europea ha infatti affermato che «in caso                 
d’insufficienza di quote, i gestori sono spinti a ridurre o meno le loro                         
emissioni di gas a effetto serra in base ad una decisione economica                       
complessa adottata tra l’altro in funzione, da un lato, dei prezzi delle quote                         
di emissione disponibili sul mercato di scambio e, dall’altro, dei costi di                       
eventuali misure di riduzione delle emissioni che possono essere tese sia a                       
diminuire la produzione, sia ad investire in mezzi di produzione più efficaci                       
in termini di rendimento energetico» .  199
 
 
 
2.3.2 La direttiva FER 2009/28/CE. 
Come è noto, le energie rinnovabili consentono di diversificare le fonti di                       
approvvigionamento energetico, aumentandone la sicurezza e migliorando             
la competitività europea attraverso la creazione di nuove industrie,                 
occupazione e crescita economica e al contempo riducendo le emissioni di                     
gas a effetto serra. 
La prima direttiva in materia di fonti rinnovabili (direttiva 2001/77/CE)                   
nasce a seguito del Protocollo di Kyoto come misura per contrastare il                       
cambiamento climatico . Lo scopo di tale direttiva era promuovere                 200
198 V. Jacometti, ​Lo scambio di quote di emissione: analisi di un nuovo strumento di tutela                               
ambientale in prospettiva comparatistica​, Giuffrè, Milano, 2010, p. 376. 
199 Trib. dell’Unione Europea, Sez. III, 2 marzo 2010, in causa T­16/04. 
200 «​Il potenziale di sfruttamento delle fonti energetiche rinnovabili è attualmente                     
sottoutilizzato nella Comunità. Quest'ultima riconosce la necessità di promuovere in via                     
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l’energia elettrica prodotta da fonti energetiche rinnovabili (FER) nel                 
mercato interno dell’elettricità come parte importante del pacchetto di                 
misure necessarie per conformarsi ai vincoli imposti dal Protocollo.                 
Prevedeva obiettivi a medio termine (2001­2010) non vincolanti, ma                 
comunque compatibili con gli impegni nazionali e comunitari assunti a                   
Kyoto . 201
Tuttavia, già nel marzo del 2000 il Parlamento europeo aveva sottolineato                     
che per ottenere risultati concreti e conseguire gli obiettivi comunitari era                     
necessario stabilire impegni vincolanti a livello nazionale, poiché quelli                 
indicativi non erano sufficienti a spingere gli Stati membri a intraprendere                     
azioni ambiziose . 202
Ma l’Unione Europea solo nel 2009 con il Pacchetto Clima­Energia ha                     
messo a punto obiettivi vincolanti, fissando il duplice traguardo di                   
raggiungere la quota FER complessiva del 20% e del 10% nel settore dei                         
trasporti entro il 2020. La direttiva 2009/28/CE, contenuta nel Pacchetto,                   
impone infatti obblighi vincolanti sul consumo finale lordo da fonti                   
energetiche rinnovabili ed è il primo strumento normativo che collega la                     
materia delle rinnovabili a quella della lotta al cambiamento climatico . 203
prioritaria le fonti energetiche rinnovabili, poiché queste contribuiscono alla protezione                   
dell'ambiente e allo sviluppo sostenibile. Esse possono inoltre creare occupazione locale,                     
avere un impatto positivo sulla coesione sociale, contribuire alla sicurezza degli                     
approvvigionamenti e permettere di conseguire più rapidamente gli obiettivi di Kyoto.                     
Bisogna pertanto garantire un migliore sfruttamento di questo potenziale nell'ambito del                     
mercato interno dell'elettricità​», 1° Considerando della direttiva 2001/77/CE​del Parlamento                   
europeo e del Consiglio, del 27 settembre 2001, sulla promozione dell'energia elettrica                       
prodotta da fonti energetiche rinnovabili nel mercato interno dell'elettricità. 
201 Cfr. il 5° e il 6° Considerando della direttiva 2001/77/CE. 
202 ​Risoluzione del Parlamento europeo sull'elettricità prodotta da fonti energetiche                   
rinnovabili e il mercato interno dell'elettricità​, ​in G.U.U.E. C 378 del 29 dicembre 2000. 
203 Direttiva 2009/28/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 aprile 2009, sulla                           
promozione dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili, recante modifica e successiva                   
abrogazione delle direttive 2001/77/CE e 2003/30/CE. 
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Ai sensi dell’articolo 3 della direttiva FER ciascuno Stato membro dovrà                     
contribuire al raggiungimento degli obiettivi di produzione di energia da                   
fonti rinnovabili sul totale dei consumi, comprendendo produzione di                 
energia elettrica, termica e ed impiego delle rinnovabili nel settore dei                     
trasporti.  
In particolare, ogni Stato membro si impegna a raggiungere entro il 2020                       
una specifica quota di produzione energetica da fonti rinnovabili indicata                   
nell’Allegato I della direttiva in questione . Per il settore dei trasporti,                     204
invece, per tutti gli Stati membri la quota di energia proveniente da fonti                         
rinnovabili deve essere pari al 10 % del consumo finale del settore . 205
Affinché gli obiettivi previsti siano declinati in azioni concrete, ogni Stato                     
membro adotta un Piano d’azione nazionale per le energie rinnovabili, in cui                       
indica la propria quota di utilizzo di FER per il 2020 e le misure che intende                               
adottare per raggiungere tale impegno nazionale . 206
204«Ogni Stato membro assicura che la propria quota di energia da fonti rinnovabili sul                           
consumo finale lordo di energia nel 2020, calcolata conformemente agli articoli da 5 a 11,                             
sia almeno pari al proprio obiettivo nazionale generale per la quota di energia da fonti                             
rinnovabili per quell’anno, indicato nella terza colonna della tabella all’allegato I, parte A.                         
Tali obiettivi nazionali generali obbligatori sono coerenti con l’obiettivo di una quota pari                         
almeno al 20% di energia da fonti rinnovabili nel consumo finale lordo di energia della                             
Comunità nel 2020. Al fine di conseguire più facilmente gli obiettivi fissati nel presente                           
articolo, ogni Stato membro promuove e incoraggia l’efficienza ed il risparmio energetici»,                       
art. 3, comma 1, della direttiva 2009/28/CE.  
205 «Ogni Stato membro assicura che la propria quota di energia da fonti rinnovabili in tutte                               
le forme di trasporto nel 2020 sia almeno pari al 10% del consumo finale di energia nel                                 
settore dei trasporti nello Stato membro», art. 3, comma 4, della direttiva 2009/28/CE. 
206 «Ogni Stato membro adotta un Piano di azione nazionale per le energie rinnovabili. I                             
piani di azione nazionali per le energie rinnovabili fissano gli obiettivi nazionali degli Stati                           
membri per la quota di energia da fonti rinnovabili consumata nel settore dei trasporti,                           
dell’elettricità e del riscaldamento e raffreddamento nel 2020, tenendo conto degli effetti di                         
altre misure politiche relative all’efficienza energetica sul consumo finale di energia, e le                         
misure appropriate da adottare per raggiungere detti obiettivi nazionali generali, ivi                     
compresi la cooperazione tra autorità locali, regionali e nazionali, i trasferimenti statistici o                         
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Per venire incontro ai singoli Stati e facilitare il raggiungimento degli                     
obiettivi nazionali, la direttiva 2009/28/CE, oltre alle misure da adottare sul                     
territorio nazionale, ha previsto anche quelle complementari. Si tratta dei                   
«meccanismi di cooperazione» il cui recepimento è a discrezionalità di                   
ciascuno Stato membro. 
Ai sensi dell’articolo 6 uno Stato membro che ha una quota di energia                         
rinnovabile in eccedenza può cederla ad un altro Stato membro deficitario,                     
realizzando il c.d. «trasferimento statistico». La quota di energia ceduta si                     
detrae dalla quantità di energia rinnovabile dello Stato che esegue il                     
trasferimento, a beneficio di quello che la riceve. In sostanza, si tratta di uno                           
scambio solo contabile a disposizione dei Paesi UE, ma non degli operatori                       
privati. 
Il trasferimento statistico si abbina con il «regime comune di sostegno»,                     
disciplinato dall’articolo 11, che prevede la possibilità per due o più Stati                       
membri di decidere di unire o coordinare parzialmente i loro regimi di                       
sostegno nazionali, con lo scopo di conteggiare l’energia prodotta ai fini dei                       
loro obiettivi nazionali. Gli Stati interessati possono effettuare un                 
trasferimento statistico oppure possono istituire «una norma di               
distribuzione, approvata dagli Stati membri partecipanti, che distribuisce               
quantità di energia da fonti rinnovabili tra gli Stati» coinvolti. E’ inoltre                       
necessario che la norma di distribuzione sia notificata alla Commissione                   
entro tre mesi dalla fine dell’anno in cui viene istituita. 
Fra i meccanismi di cooperazione previsti dalla direttiva 2009/28/CE vi                   
sono anche i «progetti comuni tra Stati membri» grazie ai quali i Paesi UE                           
possono cooperare in tutte le tipologie di progetti comuni per la produzione                       
da fonti energetiche rinnovabili e ripartire la quota di energia ai fini dei loro                           
i progetti comuni pianificati, le politiche nazionali per lo sviluppo delle risorse della                         
biomassa esistenti e per lo sfruttamento di nuove risorse della biomassa per usi diversi,                           
nonché le misure da adottare per ottemperare alla prescrizioni di cui agli articoli da 13 a                               
19», art. 4, comma 1, della direttiva 2009/28/CE. 
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obblighi, senza alcuna necessità di trasferimento fisico. Questo meccanismo                 
può essere utilizzato sia dagli Stati membri che da operatori privati .  207
Nel caso in cui il progetto comune venga messo in atto con Paesi terzi, in                             
base all’articolo 9, «l’elettricità prodotta in un Paese terzo da fonti                     
energetiche rinnovabili è presa in considerazione ai fini della valutazione                   
dell’osservanza degli obblighi imposti dalla presente direttiva per quanto                 
riguarda gli obiettivi nazionali generali» a condizione che venga consumata                   
nella Comunità. In altri termini, l’elettricità così prodotta deve essere                   
importata fisicamente nell’UE, rendendo necessaria, a differenza che negli                 
altri meccanismi, un’interconnessione fisica tra l’Unione Europea e il Paese                   
terzo. Tale operazione può comprendere anche operatori privati . 208
Ogni Stato membro può ricorrere all’uso illimitato dei suddetti meccanismi                   
poiché la direttiva non pone alcun limite in tal senso. Inoltre, tutti i progetti                           
devono essere notificati alla Commissione entro tre mesi dalla fine di                     
ciascun anno in cui hanno efficacia, indicando dettagli come la quantità di                       
energia prodotta, trasferita o importata, e le clausole finanziarie degli                   
accordi stipulati . 209
La direttiva FER si configura quindi come uno strumento fondamentale per                     
la libera circolazione dell’energia, anche se per raggiungere efficacemente                 
gli obiettivi più ambiziosi che l’Unione Europea si è prefissata sono                     
necessari anche altri sforzi nella direzione dell’integrazione dei mercati . 210
207 Artt. 7­8 della direttiva 2009/28/CE. 
208 Art. 9, comma 1, della direttiva 2009/28/CE. 
209 Cfr. art. 6, comma 2; art. 7, comma 2 e 3; art. 9, comma 4 e 5; art. 10, comma 1; art. 11,                                               
comma 2, della direttiva 2009/28/CE. 
210 A. Gerbeti, ​L’attuazione a livello europeo delle disposizioni sui meccanismi di                       
cooperazione previsti dalla direttiva 2009/28/CE sulla promozione delle energie                 
rinnovabili​, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2013, (1), pp. 128­129. 
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Sebbene, stando all’analisi dei dati derivanti dai Piani d’azione nazionali                   
sulle rinnovabili , tutti gli Stati europei prevedano il raggiungimento del                   211
proprio obiettivo tramite misure interne, c’è comunque una forte spinta da                     
parte della Commissione europea per creare un mercato regionale                 
dell’elettricità che si espanda verso i Paesi limitrofi, proprio a partire da                       
queste opportunità cooperative . 212
Al riguardo la Commissione europea nel 2012 ha indicato tra le azioni da                         
intraprendere a livello UE la promozione e l’orientamento verso un maggior                     
ricorso ai meccanismi di cooperazione, in quanto consentono agli Stati di                     
ridurre i costi a loro carico nel raggiungere gli obiettivi vincolanti nazionali                       
attraverso lo scambio di energie rinnovabili e garantiscono al contempo una                     
cooperazione energetica anche con i Paesi vicini . 213
In ogni caso, la prospettiva in materia di FER va oltre l’orizzonte del 2020,                           
come si può dedurre dalla stessa direttiva che all’articolo 23, comma 9,                       
prevede che nel 2018 la Commissione presenti una tabella di marcia per le                         
energie rinnovabili relativa al periodo successivo al 2020. Tale tabella dovrà                     
tener conto dell’esperienza acquisita nell’attuazione della direttiva             
2009/28/CE e soprattutto dell’evoluzione tecnologica nella produzione di               
energia da fonti rinnovabili.  
E’ dunque già presente una procedura che getta le basi per un dialogo ​post                           
2020, la speranza è che le intenzioni vadano di pari passo con gli strumenti                           
normativi.  
 
 
 
211 I dati sono raccolti dal Progetto SIMERI (Sistema Italiano per il Monitoraggio delle                           
Energie Rinnovabili) e consultabili al sito internet www.gse.it 
212 A. Gerbeti, ​L’attuazione​, cit., p. 127. 
213 ​Energie rinnovabili: un ruolo di primo piano nel mercato energetico europeo​,                       
Comunicazione della Commissione europea al Consiglio e al Parlamento europeo,                   
COM(2012) 271 def., del 6 giugno 2012. 
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2.3.3 Le direttive sull’efficienza energetica. 
Il terzo obiettivo stabilito dalla Strategia europea «20­20­20» è quello di                     
ridurre i consumi energetici del 20% rispetto al 1990 aumentando                   
l’efficienza energetica.  
Già nel 2009 con la decisione ​Effort Sharing​, contenuta nel Pacchetto                     
Clima­Energia, l’Unione Europea aveva stabilito un obiettivo di riduzione                 
delle emissioni nei settori non coperti dalla direttiva ​Emissions Trading​,                   
ovvero riguardo a trasporti, agricoltura, rifiuti ed edifici, pari al 10% rispetto                       
ai livelli del 2005 .   214
Proprio in tema di prestazione energetica nell’edilizia, nel maggio del 2010                     
è stata adottata la direttiva 2010/31/UE che ha reso vincolante l’obiettivo di                       
migliorare l’efficienza energetica del 20% entro il 2020 . 215
Gli edifici sono infatti responsabili del 40% del consumo globale di energia                       
dell’Unione, pertanto la riduzione del consumo energetico costituisce una                 
misura necessaria per ridurre le emissioni di gas a effetto serra nel rispetto                         
degli impegni assunti con il Protocollo di Kyoto . 216
Occorre innanzitutto chiarire che con «prestazione energetica di un edificio»                   
si intende la «quantità di energia, calcolata o misurata, necessaria per                     
soddisfare il fabbisogno energetico connesso ad un uso normale                 
dell’edificio, compresa, in particolare, l’energia utilizzata per il               
riscaldamento, il rinfrescamento, la ventilazione, la produzione di acqua                 
calda e l’illuminazione» . 217
214 Decisione 2009/406/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 aprile 2009,                         
concernente gli sforzi degli Stati membri per ridurre le emissioni di gas a effetto serra al                               
fine di adempiere agli obblighi della Comunità in materia di riduzione delle emissioni di                           
gas a effetto serra entro il 2020. 
215 Direttiva 2010/31/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 19 maggio 2010, sulla                           
prestazione energetica nell’edilizia. 
216 Cfr. il 3° Considerando della direttiva 2010/31/UE. 
217 Art. 2, comma 1, n. 4), della direttiva 2010/31/UE. 
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Ai sensi dell’articolo 3, gli Stati membri adottano, a livello nazionale o                       
regionale, una metodologia di calcolo della prestazione energetica degli                 
edifici che tenga conto di determinati aspetti, tra cui le caratteristiche                     
termiche dell’edificio, l’impianto di riscaldamento e di condizionamento               
d’aria, l’impianto di illuminazione e le condizioni climatiche interne. 
Successivamente gli Stati membri devono fissare dei requisiti minimi di                   
prestazione energetica per le unità immobiliari allo scopo di raggiungere                   
livelli ottimali in funzione dei costi . 218
L’obiettivo della direttiva è stabilito all’articolo 9, il quale prevede che entro                       
il 31 dicembre 2020 tutti gli edifici di nuova costruzione dovranno essere a                         
«energia quasi zero», mentre gli edifici di nuova costruzione occupati da                     
enti pubblici e di proprietà di questi ultimi dovranno rispettare gli stessi                       
criteri a partire dal 31 dicembre 2018. 
Per aumentare il numero di edifici ad alta efficienza energetica gli Stati                       
membri devono elaborare dei Piani d’azione nazionali contenenti               
«l’indicazione del modo in cui lo Stato membro applica la definizione di                       
edifici a energia quasi zero» e informazioni sulle politiche adottate per                     
promuovere il miglioramento della prestazione energetica degli edifici .  219
Purtroppo, la Commissione nella Comunicazione dell’8 marzo 2011 ha                 
rilevato che l’Unione non è sulla buona strada per conseguire il proprio                       
obiettivo di efficienza energetica, nonostante i progressi delle politiche                 
nazionali illustrati nei primi Piani d’azione . 220
218 «Gli Stati membri adottano le misure necessarie affinché siano fissati requisiti minimi di                           
prestazione energetica per gli edifici o le unità immobiliari al fine di raggiungere livelli                           
ottimali in funzione dei costi. La prestazione energetica è calcolata conformemente alla                       
metodologia di cui all’articolo 3. I livelli ottimali in funzione dei costi sono calcolati                           
conformemente al quadro metodologico comparativo di cui all’articolo 5, una volta che il                         
quadro sia stabilito» art. 4, comma 1, della direttiva 2010/31/UE. 
219 Art. 9, comma 3, della direttiva 2010/31/UE. 
220 ​Piano di efficienza energetica 2011​, Comunicazione della Commissione al Parlamento                     
europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle                         
Regioni, COM(2011) 109 def., dell’8 marzo 2011. 
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Per porre rimedio a tale situazione il «Piano di efficienza energetica 2011»                       
ha indicato una serie di politiche e misure che interessano tutta la catena                         
energetica, ivi incluse la produzione, la trasmissione e la distribuzione                   
dell'energia, il ruolo guida del settore pubblico nell'ambito dell'efficienza                 
energetica e ovviamente gli edifici. 
La Commissione ha parimenti adottato «Una tabella di marcia verso                   
un'economia competitiva a basse emissioni di carbonio nel 2050», in cui                     
segnalava la necessità, da questo punto di vista, di concentrare gli sforzi                       
sull'efficienza energetica .  221
L’anno successivo l’Unione Europea ha approvato la direttiva 2012/27/UE                 
con il chiaro intento di stabilire «un quadro comune di misure per la                         
promozione dell'efficienza energetica nell'Unione al fine di garantire il                 
conseguimento dell'obiettivo principale dell'Unione relativo all'efficienza           
energetica del 20% entro il 2020 e di gettare le basi per ulteriori                         
miglioramenti dell'efficienza energetica al di là di tale data» ​. 222
L’articolo 4 della direttiva in questione obbliga gli Stati membri a stabilire                       
una strategia a lungo termine per mobilitare gli investimenti nella                   
ristrutturazione di edifici residenziali e commerciali presenti sul loro                 
territorio. Ma, in accordo con il Piano di efficienza energetica 2011, il ruolo                         
guida viene affidato al settore pubblico: si prevede infatti che dal 1° gennaio                         
2014 il 3% degli edifici riscaldati e/o raffreddati di proprietà del proprio                       
governo centrale e da esso occupati sia ristrutturata ogni anno, nel rispetto                       
221 ​Una tabella di marcia verso un’economia competitiva a basse emissioni di carbonio nel                           
2050​, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato                     
economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, COM(2011) 112 def., dell’8                         
marzo 2011. 
222 Art. 1 della direttiva 2012/27/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 25 ottobre                             
2012, sull’efficienza energetica che modifica le direttive 2009/125/CE e 2010/31/UE e                     
abroga le direttive 2004/8/CE e 2006/32/CE.  
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dei requisiti minimi di prestazione energetica stabiliti dall'articolo 4 della                   
direttiva 2010/31/UE .  223
Inoltre gli edifici acquistati dagli enti pubblici dovranno essere ad alta                     
efficienza energetica  . 224
La direttiva 27 impone agli Stati membri di istituire regimi nazionali                     
obbligatori di efficienza energetica affinché i distributori di energia e le                     
società di vendita al dettagli di energia che operano sul loro territorio                       
conseguano un obiettivo cumulativo di risparmio energetico finale entro il                   
31 dicembre 2020. Tale obiettivo, ai sensi dell’articolo 7, deve essere                     
almeno pari all’1,5% annuo delle vendite medie di energia realizzate da tutti                       
gli operatori nell’ultimo triennio precedente al 1° gennaio 2013. Il comma 6                       
del medesimo articolo prevede poi l’obbligo a carico degli Stati membri di                       
istituire «sistemi di misurazione, controllo e verifica in base ai quali sono                       
verificati almeno una parte statisticamente significativa e un campione                 
223 ​«La quota del 3% è calcolata sulla superficie coperta totale degli edifici con una                             
superficie coperta utile totale superiore a 500 m​2 di proprietà del governo centrale dello                           
Stato membro interessato e da esso occupati che, al 1​o gennaio di ogni anno, non soddisfano                               
i requisiti minimi di prestazione energetica stabiliti in applicazione dell'articolo 4 della                       
direttiva 2010/31/UE. Tale soglia è portata a 250 m​2 a partire dal 9 luglio 2015», art. 5,                                 
comma 1, della direttiva 2012/27/UE.  
224 «Gli Stati membri provvedono affinché il governo centrale acquisti esclusivamente                     
prodotti, servizi ed edifici ad alta efficienza energetica, nella misura in cui ciò è coerente                             
con il rapporto costi­efficacia, la fattibilità economica, una più ampia sostenibilità,                     
l'idoneità tecnica, nonché un livello sufficiente di concorrenza, come indicato nell'allegato                     
III», art. 6, comma 1, della direttiva 2012/27/UE; «​Tenendo in debito conto le rispettive                           
competenze e l'assetto amministrativo, gli Stati membri incoraggiano gli enti pubblici,                     
anche a livello regionale e locale, a conformarsi al ruolo esemplare dei rispettivi governi                           
centrali acquistando esclusivamente prodotti, servizi ed edifici ad alta efficienza energetica.                     
Gli Stati membri incoraggiano gli enti pubblici, in caso di bandi di gara per appalti di                               
servizi con un contenuto energetico significativo, a valutare la possibilità di concludere                       
contratti di rendimento energetico a lungo termine che consentano risparmi energetici a                       
lungo termine​», art. 6, comma 2, della direttiva 2012/27/UE. 
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rappresentativo delle misure di miglioramento dell'efficienza energetica             
realizzate dalle parti obbligate». 
In tema di certificazioni ambientali, l’articolo 16 fissa al 31 dicembre 2014                       
la data entro la quale gli Stati membri devono mettere a disposizione dei                         
fornitori di servizi energetici e di audit energetici, dei responsabili delle                     
questione energetiche e degli installatori di elementi edilizi connessi                 
all'energia adeguati programmi di formazione e sistemi di certificazione e/o                   
accreditamento e/o regimi equivalenti di qualificazione, riconosciuti e               
condivisi tra i Paesi. 
Infine, per le grandi imprese e per quelle ad elevato consumo di energia si                           
introduce un obbligo di diagnosi energetica che dovranno eseguire entro il 5                       
dicembre 2015 e successivamente ogni quattro anni . In Italia, le aziende                     225
saranno agevolate nell'assolvere l’obbligo in questione, con contributi al                 
50% a carico delle Regioni e al 50% a carico dello Stato, che a tal fine                               
prevede di utilizzare circa 10 milioni di euro presi dai proventi annui delle                         
aste delle quote di emissione di CO₂ . 226
 
 
 
 
225 «​Gli Stati membri garantiscono che le imprese che non sono PMI siano soggette a un                               
audit energetico svolto in maniera indipendente ed efficiente in termini di costi da esperti                           
qualificati e/o accreditati o eseguito e sorvegliato da autorità indipendenti conformemente                     
alla legislazione nazionale entro il 5 dicembre 2015 e almeno ogni quattro anni dalla data                             
del precedente audit energetico​», art. 8, comma 4, della direttiva 2012/27/UE. 
226 www.qualenergia.it e www.direttiva27.it  
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2.4 Nuovi obiettivi per il 2030. 
Il Consiglio europeo del 23­24 ottobre 2014 ha approvato dei nuovi obiettivi                       
in fatto di clima ed energia da raggiungere entro il 2030 .  227
Si sposta ancora in avanti l’orizzonte perseguito dall’Unione Europea che                   
rinnova l’impegno nella lotta ai cambiamenti climatici con ancora più                   
ambizione.  
La nuova strategia europea mira a: 
● ridurre del 40% le emissioni di gas a effetto serra, con obiettivi                       
vincolanti anche nei settori attualmente non rientranti nella direttiva                 
ETS; 
● aumentare del 27% sui consumi finali di energia il ricorso alle fonti                       
rinnovabili; 
● innalzare al 27% l’efficienza energetica con la possibilità di arrivare                   
al 30% qualche anno dopo. 
Al momento della stesura di questa tesi i lavori per l’adozione degli                       
strumenti legislativi europei necessari a concretizzare tali obiettivi sono                 
ancora in corso. L’iter dovrebbe portare alla previsione di nuove forme di                       
governance​, che consentano una maggiore sinergia tra le misure a                   
disposizione e una maggiore armonizzazione fra gli Stati membri . 228
   
227 ​Conclusioni del Consiglio europeo sul quadro 2030 per le politiche dell’energia e del                           
clima ​,del 23­24 ottobre 2014.  
228 www.gse.it 
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CAPITOLO III 
L’attuazione nel diritto interno. 
 
3.1 L’Italia e l’impegno di Kyoto. 
Nella normativa nazionale una disciplina generale diretta alla protezione                 
della qualità dell’aria si è avuta solo a partire dalla legge 13 luglio 1966, n.                             
615 (c.d. ​legge anti­smog​), che all’articolo 1 definiva l’aria un «bene                     
giuridico da proteggere» e individuava come fonti di inquinamento le                   
industrie, gli impianti termici e i veicoli a motore .  229
Il limite di questa legge era peraltro proprio l’approccio settoriale: da un lato                         
il territorio nazionale veniva suddiviso in zone; dall’altro lato gli impianti                     
erano assoggettati a regole diverse a seconda della loro tipologia (impianti                     
industriali, impianti termici, veicoli a motore) .  230
Successivamente, in parte a ricaduta delle normative internazionali ed                 
europee, in parte per una evoluzione parallela che ha interessato tutti i Paesi                         
più sviluppati, si è compreso che il fenomeno dell’inquinamento atmosferico                   
è strettamente connesso con quello dei cambiamenti climatici ed è quindi                     
preferibile un approccio globale. Da qui il passaggio da normative settoriali                     
ad una normativa d’insieme sull’ambiente .  231
In relazione alla questione delle variazioni climatiche provocate dai gas                   
serra, l’Italia ha operato attivamente per promuovere una politica di                   
protezione dell’atmosfera sin dagli anni ‘90, parallelamente agli impegni                 
assunti in ambito europeo. 
229 L. 13 luglio 1966, n. 615, ​Provvedimenti contro l’inquinamento atmosferico​, in G.U. n.                           
201 del 13 agosto 1966, (www.normattiva.it). 
230 M. Migiarra, ​Politiche nazionali ed europee​, cit., p. 144. 
231 In tal senso, G. Rossi, ​Diritto dell’ambiente, ​Giappichelli Editore, II° ed., Torino, 2011,                           
pp. 42 e 343­346.  
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Nel gennaio del 1994 il nostro Paese ha ratificato la Convenzione quadro                       
delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici e ha affidato al Comitato                     
interministeriale per la programmazione economica (CIPE) il compito di                 
redigere delle linee guida per le politiche nazionali di contenimento dei gas                       
a effetto serra . 232
Nel 1997, alla vigilia dell’adozione del Protocollo di Kyoto, il CIPE ha                       
approvato la «Seconda comunicazione nazionale alla Convenzione sui               
cambiamenti climatici», contenente le disposizioni e i criteri scelti per                   
l’attuazione degli impegni derivanti dalle decisioni internazionali assunte in                 
questo settore . 233
La delibera stabiliva una data entro cui le amministrazioni pubbliche                   
avrebbero dovuto presentare al CIPE dei programmi che includessero                 
misure concrete per il contenimento delle emissioni di gas serra. In                     
particolare, la delibera in questione istituiva un «Gruppo di lavoro                   
interministeriale» per conseguire una maggiore integrazione fra i programmi                 
delle diverse amministrazioni . 234
Nel giro di pochi mesi il Gruppo di lavoro ha predisposto un documento                         
recante le «Linee guida per le politiche e misure nazionali di riduzione delle                         
emissioni di gas serra», approvato nel novembre del 1998 dal CIPE con la                         
delibera n. 137 . 235
232 L. 15 gennaio 1994, n. 65, ​Ratifica ed esecuzione della convenzione quadro delle                           
Nazioni Unite sui cambiamenti climatici, con allegati, fatta a New York il 9 maggio 1992​,                             
in G.U. n. 23 del 29 gennaio 1994. 
233 Delibera CIPE n. 211 del 3 dicembre 1997, ​Approvazione delle linee generali della                           
Seconda comunicazione nazionale alla Convenzione sui cambiamenti climatici, ​in G.U.                   
n.18 del 23 gennaio 1998. 
234 (www.programmazioneeconomica.gov.it). 
235 Delibera CIPE n. 137 del 19 novembre 1998, ​Linee guida per le politiche e misure                               
nazionali di riduzione delle emissioni dei gas serra​, in G.U. n.33 del 10 febbraio 1998. 
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Con quest’ultima delibera il CIPE poneva come obiettivo per il 2012 una                       
riduzione pari a 95/112 milioni di tonnellate di CO₂ed individuava sei                       
settori di azione prioritari: 
I. aumento dell’efficienza nel parco termoelettrico; 
II. riduzione dei consumi energetici nel settore dei trasporti; 
III. produzione di energia da fonti rinnovabili; 
IV. riduzione dei consumi energetici nei settori industriale, abitativo e                 
terziario; 
V. riduzione delle emissioni nei settori non energetici; 
VI. assorbimento delle emissioni di CO₂ dalle foreste. 
Tra il 1998 e il 2002 il Governo italiano approva vari provvedimenti che                         
introducono misure finalizzate al contenimento delle emissioni di gas serra                   
nell’ambito dei sei settori di azione prioritari individuati dalla delibera                   
137/98 .  236
Come già ricordato, il 4 marzo del 2002 l’Unione Europea ratifica il                       
Protocollo di Kyoto con la decisione n. 358, impegnando definitivamente                   
l’Italia alla riduzione delle proprie emissioni nella misura del 6,5% rispetto                     
ai livelli del 1990 entro il periodo compreso fra il 2008 e il 2012 .  237
In attuazione della suddetta decisione, l’Italia emana la legge 1 giugno 2002,                       
n. 120 con la quale, oltre a ratificare il Protocollo, detta una serie di                           
disposizioni finalizzate al raggiungimento degli obiettivi di riduzione delle                 
236 Ad esempio, il ​Libro bianco per le fonti rinnovabili​, la legge 448/1998 (c.d. carbon tax​)                               
che ha introdotto la tassazione sulle emissioni di anidride carbonica, il ​Programma tetti                         
fotovoltaici​. Per una ricostruzione completa si veda M. Migiarra, ​Politiche nazionali ed                       
europee​, cit., pp. 145­146; e M. Dente, ​Il lungo cammino dell’Italia verso Kyoto. La                           
programmazione italiana in materia di politiche dei cambiamenti climatici e le recenti                       
norme di attuazione​, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2005, (1), pp. 61­62. 
237 Si veda nota 67. 
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emissioni di gas serra . In tale ambito si possono individuare quattro linee                       238
direttrici: 
I. svilluppo di politiche volte a prevedere meccanismi economici e                 
fiscali per ridurre la produzione nazionale di gas serra soprattutto nel                     
settore dei trasporti; 
II. realizzazione di interventi diretti a incrementare i pozzi di                 
assorbimento (​sinks​); 
III. valorizzazione dei progetti di ricerca finalizzati al potenziamento dei                 
meccanismi maggiormente ecocompatibili, con particolare         
riferimento alle fonti di energia rinnovabili; 
IV. diffusione tra cittadini e imprese della cultura scientifica e                 
tecnologica di salvaguardia dell’ambiente. 
Inoltre, l’articolo 2, comma 1, della legge in questione ha previsto che il                         
Ministro dell’ambiente e del territorio presenti al CIPE un Piano di azione                       
nazionale per la riduzione dei livelli di emissione dei gas serra e l’aumento                         
del loro assorbimento .  239
Il comma 3 dello stesso articolo ha poi stabilito che il Ministro, entro il 30                             
marzo di ogni anno, individui con proprio decreto i «Programmi pilota» da                       
attuare a livello nazionale per l’impiego di piantagioni forestali per                   
l’assorbimento del carbonio. Tali Programmi hanno il compito di definire i                     
238 L. 1 giugno 2002, n. 120, ​Ratifica ed esecuzione del Protocollo di Kyoto alla                             
Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici, fatto a Kyoto l'11                       
dicembre 1997​, in G.U. n. 142 del 19 giugno 2002. 
239 «In attesa e in preparazione delle decisioni e delle norme che saranno adottate                           
dall'Unione europea in materia di politiche e misure comuni e coordinate di attuazione del                           
Protocollo di Kyoto, al fine di individuare le politiche e le misure nazionali che consentano                             
di raggiungere gli obiettivi di riduzione delle emissioni con il minor costo, entro il 30                             
settembre 2002 il Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio, di concerto con il                           
Ministro dell'economia e delle finanze e con gli altri Ministri interessati, presenta al                         
Comitato interministeriale per la programmazione economica (CIPE) un piano di azione                     
nazionale per la riduzione dei livelli di emissione dei gas serra e l'aumento del loro                             
assorbimento», art. 2, comma 1, della L. 120/2002. 
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modelli di intervento più efficaci, attraverso una specifica indagine dal                   
punto di vista dei costi, sia a livello interno che attraverso iniziative                       
congiunte istituite nell’ambito dei meccanismi previsti dal Protocollo di                 
Kyoto . 240
Con delibera 19 dicembre 2002, n. 123, il CIPE adotta il Piano nazionale di                           
riduzione e sostituisce le linee guida della delibera 137/1998 . Fra gli                     241
obiettivi principali, il CIPE ha individuato la piena utilizzazione dei                   
meccanismi del Protocollo di Kyoto per la realizzazione di iniziative                   
congiunte con gli altri Paesi industrializzati (​Joint Implementation​) e con                   
quelli in via di sviluppo (​Clean Development Mechanism​), nonché                 
l’accelerazione delle iniziative di ricerca e sperimentazione per               
l’introduzione dell’idrogeno quale combustibile nei sistemi energetico e dei                 
trasporti nazionali. 
A tal proposito, il 3 dicembre 2003, durante la Nona Conferenza della                       
Convenzione quadro sui cambiamenti climatici, il Ministero dell’ambiente e                 
del territorio firma un accordo volontario con l’Ente Nazionale Idrocarburi                   
(ENI), con lo scopo di promuovere e valorizzare i progetti dei meccanismi                       
flessibili di JI e di CDM. La compagnia petrolifera si impegna a contribuire                         
al conseguimento dell’obiettivo di Kyoto mediante investimenti esteri               
destinati alla riduzione delle emissioni di gas serra. Il Ministero, per parte                       
sua, si impegna a sostenere e cofinanziare i progetti pilota selezionati,                     
240 «Il Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio, entro il 30 marzo di ogni anno,                               
individua con proprio decreto, di concerto con i Ministri interessati e sentita la Conferenza                           
unificata di cui all'articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, i programmi                             
pilota da attuare a livello nazionale e internazionale per la riduzione delle emissioni e                           
l'impiego di piantagioni forestali per l'assorbimento del carbonio. I programmi pilota hanno                       
l'obiettivo di definire i modelli di intervento piu' efficaci dal punto di vista dei costi, sia a                                 
livello interno che nell'ambito delle iniziative congiunte previste dai meccanismi istituiti dal                       
Protocollo di Kyoto», art. 2, comma 3, L. 120/2002. 
241 Delibera CIPE n. 123 del 19 dicembre 2002,​Revisione delle linee guida per le politiche                               
e misure nazionali di riduzione delle emissioni di gas serra​, in G.U. n. 68 del 22 marzo                                 
2003. 
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promuovendo l’avvio di accordi bilaterali con i Paesi individuati come                   
possibili ​partner ​di progetti congiunti . 242
Nel 2007 il CIPE ha peraltro evidenziato la necessità di un aggiornamento                       
del Piano nazionale di riduzione, indicando quali misure necessarie per il                     
raggiungimento dell’obiettivo del Protocollo interventi «nel settore dei               
trasporti (in ambito urbano ed extraurbano), nel settore civile (con                   
particolare attenzione all’edilizia scolastica), nel settore dell’agricoltura e               
nella promozione dell’ecoefficienza nei consumi industriali e civili pubblici                 
e privati» . 243
Dal 2002 dunque l’impegno dell’Italia si fa più consistente. Vengono                   
adottati degli strumenti di pianificazione, come il Piano nazionale di                   
riduzione, al quale si affiancheranno successivamente il Piano nazionale di                   
allocazione e il Piano d’azione nazionale.  
Tuttavia, come vedremo, gli interventi del legislatore per dare attuazione al                     
Protocollo di Kyoto e agli impegni assunti in ambito comunitario                   
avverranno molto spesso in ritardo, alimentando una situazione di incertezza                   
che renderà difficile per le imprese italiane inserirsi nel mercato delle quote                       
di emissione del sistema EU ETS. 
 
 
 
 
3.2 Gli strumenti di pianificazione. 
Si è detto che, per soddisfare gli impegni stabiliti dal Protocollo di Kyoto, le                           
Parti devono procedere alla definizione di politiche nazionali per il clima. 
242 Per approfondimenti in merito si veda A. Marroni, ​Sette anni dopo Kyoto​, cit., pp.                             
334­335. 
243 Delibera CIPE n. 135 dell’11 dicembre 2007, ​Aggiornamento della delibera CIPE n.                         
123/2002 recante revisione delle linee guida per le politiche e misure nazionali di riduzione                           
delle emissioni di gas­serra​, in G.U. n. 301 del 29 dicembre 2007. 
88 
 
Tali politiche devono prevedere, in primo luogo, la realizzazione di                   
interventi a livello nazionale, con lo scopo di procedere ad una ridefinizione                       
delle attività economiche ritenute responsabili di contribuire al fenomeno                 
del cambiamento climatico. 
Giova, a questo punto, mettere a fuoco i principali strumenti di                     
pianificazione posti in essere dal nostro Paese. 
 
 
 
3.2.1 Il Piano nazionale di riduzione. 
Come anticipato, il punto di avvio della storia normativa di attuazione del                       
Protocollo di Kyoto è rappresentato dalla L. 1° giugno 2002, n. 120, avente                         
ad oggetto la ratifica e l’esecuzione del Protocollo .  244
All’articolo 2 della legge si demandava al Ministro dell’ambiente e della                     
tutela del territorio e del mare di presentare al CIPE, di concerto con il                           
Ministro dell’economia e delle finanze e con gli altri Ministri interessati, un                       
«Piano di azione nazionale per la riduzione dei livelli di emissione dei gas                         
serra e l’aumento del loro assorbimento» (PNR).  
Il comma 3 dello stesso articolo aveva poi stabilito che il Ministro                       
dell’ambiente, entro il 30 marzo di ogni anno, individuasse con proprio                     
decreto, di concerto con i Ministri interessati e con la Conferenza unificata                       
Stato­Regioni­città, i «programmi pilota» da attuare a livello nazionale e                   
internazionale per la riduzione delle emissioni e l’impiego di piantagioni                   
forestali per l’assorbimento del carbonio. 
Lo scopo di tali strumenti è quello di definire i modelli di intervento più                           
efficaci dal punto di vista dei costi, sia a livello interno che nell’ambito delle                           
iniziative congiunte previste dai meccanismi flessibili .  245
244 Si veda nota 238. 
245 M. Migiarra, ​Politiche nazionali ed europee​, cit., p. 147. 
89 
 
Il PNR viene approvato dal CIPE con la delibera n. 123 del 19 dicembre                           
2002 e rappresenta il documento programmatico del Governo italiano che                   246
integra, per la prima volta in un’unica strategia, le politiche per la protezione                         
dell’ambiente e quelle per lo sviluppo economico . Il Piano indica i livelli                       247
massimi di emissione assegnati ai singoli settori per il periodo 2008­2012 ed                       
è articolato in quattro sezioni. 
La sezione I chiarisce il metodo usato per rilevare ed elaborare i dati sulle                           
emissioni del 1990 e del 2002, nonché le modalità di calcolo delle emissioni                         
per la definizione del c.d. «scenario tendenziale» di emissione al 2010.                     
Quest’ultimo si basa sulla legislazione vigente, ossia sulle misure politiche                   
già decise nel 2002 e tiene conto anche della crescita media nazionale . 248
La seconda sezione, invece, fornisce un’analisi dello «scenario di                 
riferimento», ovvero una stima delle emissioni al 2010 basata su calcoli che                       
tengono conto delle misure adottate ma non ancora attuate nel 2002. 
Sulla base della complessa analisi svolta nelle prime due sezioni, il Piano                       
evidenzia un ​gap tra l’obiettivo stabilito dal Protocollo di Kyoto e la                       
previsione dello scenario di riferimento e sottolinea la necessità di                   249
individuare ulteriori politiche e misure per ridurre i livelli di emissione, pena                       
il mancato raggiungimento del difficile obiettivo del 6,5% rispetto al 1990. 
Il PNR quindi individua alcune possibili misure, classificandole da un punto                     
di vista finanziario in quattro tipologie: gli investimenti in Italia, gli                     
246 Si veda nota 241. 
247 C. Leonardi, ​Le emissioni di gas a effetto serra​, cit., p. 21. 
248 Lo scenario tendenziale di emissione di gas serra al 2010 prevedeva dei livelli di                             
emissione pari a 579,7 CO₂Mt eq. ovvero un divario effettivo rispetto all’obiettivo di                           
Kyoto di circa 93 CO₂ Mt eq., (www.mef.gov.it). 
249 Lo scenario di riferimento prevedeva dei livelli di emissione pari a 528,1 CO₂Mt eq.,                               
ossia un divario di 41 CO₂Mt eq. rispetto ai 487,1 CO₂Mt eq. previsti dal Protocollo,                                 
(www.mef.gov.it).  
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investimenti all’estero tramite ​Joint Implementation e ​Clean Development               
Mechanism ​ed acquisti di permessi di emissione . 250
Inoltre, al punto 5 della sezione II viene fornita un’analisi delle potenzialità                       
di assorbimento dei gas serra derivante dal ricorso ai ​sinks​, in particolare                       
alle misure di gestione forestale, rivegetazione, afforestazione e               
riforestazione . 251
Gli scenari individuati dal PNR del 2002 coprivano il c.d. primo periodo di                         
attuazione del Protocollo di Kyoto. 
L’8 marzo 2013 il CIPE approva l’aggiornamento del Piano nazionale di                     
riduzione delle emissioni con la delibera n.17 .  252
Il nuovo PNR si riferisce al periodo dal 2013 al 2020 e rimodula la strategia                             
rivolta alla decarbonizzazione dell’economia nazionale, in linea con gli                 
impegni internazionali di mitigazione climatica . 253
Tra le misure proposte nell’aggiornamento, si segnalano il prolungamento                 
delle detrazioni di imposta per l’efficienza energetica in edilizia, nuove                   
misure per la promozione di fonti energetiche rinnovabili sia elettriche che                     
250 «Il Piano nazionale di riduzione delle emissioni prevedeva un ricorso ai meccanismi                         
flessibili per oltre il 50% dell’obiettivo di riduzione, stimando un contributo al bilancio                         
netto delle emissioni pari a 100 CO₂Mt eq. nel periodo 2008­2012», M.Carli, G.Carpani,                           
M.Cecchetti, T.Groppi e A.Siniscalchi, ​Governance ambientale​, cit., p. 91. 
251 «In generale si prevedeva di realizzare attraverso i sinks ​un assorbimento di carbonio                           
pari all’11% dell’impegno totale delle emissioni», M.Carli, G.Carpani, M.Cecchetti,                 
T.Groppi e A.Siniscalchi, op. cit., p. 75. 
252 Delibera CIPE dell’8 marzo 2013, n.17, ​Aggiornamento del Piano di azione nazionale                         
per la riduzione dei livelli di emissione di gas a effetto serra​, in G.U. n. 142 del 19 giugno                                     
2013. 
253 In occasione dell’approvazione del CIPE, l’allora Ministro dell’ambiente Corrado Clini                     
sottolineerà che «l’Italia deve adottare un’agenda verde per la crescita con un programma                         
coerente e integrato di misure per la decarbonizzazione dell’economia, che guardi non solo                         
al breve ma anche al medio­lungo periodo. Occorre cogliere le enormi potenzialità per                         
investimenti e lavoro presenti nei settori della green economy in senso stretto, e nelle                           
altrettanto grandi prospettive di ripresa e di sviluppo legate alla trasformazione dei settori                         
produttivi tradizionali e maggiormente inquinanti», (www.reteclima.it). 
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termiche, l’istituzione del catalogo delle tecnologie verdi e il finanziamento                   
del Fondo rotativo di Kyoto con il 40% delle entrate derivanti dai proventi                         
della vendita all’asta delle quote di CO₂ .  254
 
 
 
3.2.2 Il Piano nazionale di allocazione. 
Come è noto, la direttiva comunitaria 2003/87/CE prevedeva che ciascuno                   
Stato membro elaborasse un Piano nazionale sulla base del quale assegnare                     
a ciascuna categoria di attività, compresa nell’Allegato I e ai singoli                     
impianti rientranti in tali categorie, un numero di quote di emissione. In                       
sostanza, il Piano nazionale di allocazione (PNA) avrebbe dovuto fissare per                     
ogni settore produttivo incluso nella direttiva ​Emissions Trading ​la quantità                   
annua di CO₂ che poteva essere emessa. 
Il PNA si sviluppa a partire dai dati contenuti nel Piano nazionale di                         
riduzione, determinando una quantità annuale di quote da rilasciare nel                   
triennio 2005­2007 e successivamente nel periodo 2008­2012.             
L’assegnazione è stimata sulla base dei tassi di crescita attesi delle singole                       
attività industriali e dei relativi mutamenti di tecnologia . 255
Una volta stabilito il numero totale delle quote da assegnare, il PNA                       
definisce i criteri per l’assegnazione delle quote alle categorie di attività,                     
nonché ai singoli impianti . 256
254 Un approfondimento sulle norme di dettaglio è reperibile al sito internet del Ministero                           
dell’economia e delle finanze, (www.mef.gov.it).  
255 M. Dente, ​Il lungo cammino​, cit., p. 63. 
256 «L’assegnazione delle quote per ciascuna attività è stata determinata sulla base dei dati                           
storici disponibili, applicando i tassi di crescita attesi nel triennio. Ciascun impianto ha                         
diritto a un numero di quote pari al peso del singolo impianto nell’attività industriale di                             
riferimento», M. Dente, op. cit., p. 64. 
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Ai sensi dell’articolo 9 della direttiva 2003/87/CE, il Piano di allocazione si                       
sarebbe dovuto fondare su «criteri obiettivi e trasparenti» e in particolar                     
modo sui criteri elencati nell’Allegato III della direttiva stessa.                 
Successivamente, esso avrebbe dovuto essere notificato alla Commissione               
europea e agli altri Stati membri. 
Come evidenziato al § 2.2.2, i Piani nazionali di assegnazione per il periodo                         
2005­2007 avrebbero dovuto essere notificati alla Commissione entro il 31                   
marzo 2004, ma il PNA italiano non solo viene presentato in ritardo ma, a                           
seguito dei rilievi formulati in sede europea, dovrà anche essere modificato.                     
Così, la pubblicazione della decisione di assegnazione avviene solo a                   
febbraio del 2006  . 257
La mancanza di un Piano di allocazione approvato e della conseguente                     
attribuzione delle quote comporterà per le imprese italiane un ritardo                   
nell’accesso al mercato comunitario di scambio, a cui farà eco il notevole                       
ritardo con cui viene istituito il registro nazionale delle quote di emissione,                       
che vede la luce solo nell’aprile del 2006 . 258
Purtroppo l’Italia ha tardato anche nella presentazione del PNA 2008­2012,                   
che è infatti stato approvato solo il 18 dicembre 2006. 
La Commissione lo ha accolto nel maggio dell’anno successivo, imponendo                   
però all’Italia di effettuare alcune modifiche . 259
La Commissione chiede infatti all’Italia di ridurre la quantità totale di quote                       
da assegnare annualmente del 6,3%, passando da 209 milioni di tonnellate                     
di CO₂ eq. a 195,8 milioni. Inoltre, l’Italia dovrà fornire maggiori                     
informazioni circa la disciplina prevista per i soggetti cc.dd. «nuovi                   
257 D.M. 23 febbraio 2006 n. 74, ​Assegnazione e rilascio delle quote ci CO₂per il periodo                                 
2005­2007 ai sensi di quanto stabilito dall’articolo 11, comma 1, della direttiva                       
2003/87/CE del Parlamento europeo e del Consiglio. 
258 V. Jacometti, ​La direttiva Emissions Trading​, cit., p. 287. 
259 Decisione della Commissione del 15 maggio 2007, ​relativa al Piano nazionale di                         
assegnazione delle quote di emissione dei gas a effetto serra notificato dall’Italia a norma                           
della direttiva 2003/87/CE del Parlamento europeo e del Consiglio. 
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entranti» e ridurre al 14,98% il quantitativo massimo di crediti di emissione                       
CER ed ERU utilizzabili  . 260
Finalmente, il 29 febbraio 2008 i Ministeri dell’ambiente e dello sviluppo                     
economico approvano la decisione di assegnazione sulla base del PNA                   
2008­2012, modificato e integrato con le indicazioni della Commissione ​. 261
Nell’aprile del 2009 l’Unione Europea adotta la direttiva 2009/29/CE, che                   
modifica la direttiva 2003/87/CE. 
Fra le novità apportate al sistema ETS, a partire da 2013 viene istituito un                           
«tetto unico» europeo alle quote di emissione. In sostanza, il numero totale                       
delle quote rilasciate in Europa viene ora stabilito annualmente a livello                     
comunitario e si riduce secondo un andamento lineare pari all’ 1,74%, con                       
l’obiettivo di raggiungere, entro il 2020, una riduzione complessiva delle                   
emissioni del 20% rispetto al 2005 . Ciò significa che gli Stati membri non                         262
sono più chiamati ad elaborare i Piani nazionali di allocazione. 
L’abbandono del sistema fondato sulla previsione di 27 tetti nazionali,                   
rimesso cioè alla discrezionalità degli Stati membri, è dovuto al fatto che                       
esso non sembrava offrire sufficienti garanzie per il raggiungimento degli                   
ambiziosi obiettivi europei .  263
Inoltre, la definizione di un unico tetto massimo alle emissioni di tutta l’UE 
offre una prospettiva di lungo termine e una maggiore prevedibilità,                   
elementi imprescindibili per realizzare investimenti sul lungo periodo . 264
 
 
260 V. Jacometti, ​La direttiva Emissions Trading​, cit., p. 288. 
261 ​Decisione di assegnazione delle quote di CO per il periodo 2008­2012 approvata ai                           
sensi di quanto stabilito dall’articolo 11, comma 1, del D.Lgs. 4 aprile 2006, n. 216​, del 29                                 
febbraio 2008, (www.minambiente.it). 
262 Cfr. il 13° e il 14° Considerando della direttiva 2009/29/CE. 
263 A. Gerbeti, ​La nuova direttiva europea​, cit., p. 186. 
264 B. Pozzo,​Il nuovo sistema di Emission Trading comunitario. Dalla direttiva 2003/87/CE                         
alle novità previste dalla direttiva 2009/29/CE​, Giuffrè Editore, Milano, 2010, p. 88. 
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3.2.3 Il Piano d’azione nazionale. 
Come abbiamo visto, l’obiettivo 20­20­20 di sostenibilità ambientale               
definito dall’Unione Europea prevede che entro il 2020 sia raggiunto da tutti                       
i Paesi europei l’uso di una quota di almeno il 20% di energie rinnovabili. 
Ai sensi dell’articolo 4 della direttiva 2009/28/CE ogni Stato membro deve                     
indicare le modalità con cui intende raggiungere gli obiettivi. 
Il 28 luglio 2010 l’Italia ha trasmesso alla Commissione europea il Piano                       
d’azione nazionale per le energie rinnovabili (PAN), con il quale si è                       
impegnata a coprire con energia prodotta da fonti rinnovabili il 17% dei                       
consumi lordi nazionali . 265
Il Piano d’azione illustra le principali linee di intervento sul consumo                     
energetico lordo complessivo per ciascuno dei settori coinvolti (elettricità,                 
riscaldamento­raffreddamento e trasporti) .  266
Nel settore dei trasporti, il principale strumento che il nostro Paese intende                       
utilizzare è l’integrazione dei carburanti con una determinata percentuale di                   
biocarburanti, soprattutto provenienti dai rifiuti. 
Per quanto concerne gli usi termici dell’energia, invece, è possibile ottenere                     
detrazioni fiscali per le spese di installazione di impianti solari, a biomassa e                         
pompe di calore, nonché agevolazioni fiscali per gli allacciamenti alle reti di                       
teleriscaldamento da fonte geotermica o biomasse. Vige poi l’obbligo per i                     
nuovi edifici di copertura del 50% dei fabbisogni energetici per produrre                     
acqua calda sanitaria ed energia elettrica attraverso fonti rinnovabili. Inoltre,                   
titoli di efficienza energetica (TEE) sono assegnati ad impianti solari                   
termici, a caldaie a biomassa e a pompe di calore. Questi sono solo alcuni                           
esempi delle soluzioni già adottate dal nostro Paese, ma come previsto dal                       
Piano d’azione stesso, sarà necessario adottare anche una politica di                   
sensibilizzazione e promozione delle energie rinnovabili mirante ad               
265 (www.approfondimenti.gse.it). 
266 (www.europa.formez.it). 
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incentivare il loro impiego per soddisfare le utenze termiche, soprattutto nel                     
campo della biomassa .  267
Circa la produzione di energia elettrica infine, il PAN prevede interventi                     
volti ad incrementare la quota minima di produzione da fonti rinnovabili da                       
immettere sul mercato e a tal fine verrà attuato il potenziamento e il                         
rinnovamento della rete elettrica di distribuzione. 
Nel Piano è prevista l’adozione di ulteriori misure trasversali quali lo                     
snellimento dei procedimenti autorizzativi, le specifiche tecniche di               
apparecchiature e impianti e la certificazione degli installatori .  268
Il nostro Paese ha recepito la direttiva FER con il D.Lgs 28/2011 . 269
Il c.d. «decreto rinnovabili», all’articolo 14, ha affidato al Gestore dei                     
servizi energetici il compito di organizzare e gestire un sistema nazionale                     
per il monitoraggio statistico dello stato di sviluppo delle fonti rinnovabili,                     
al fine di misurare i progressi nel raggiungimento degli obiettivi nazionali . 270
Lo stesso articolo affida al GSE anche l’elaborazione dello schema dei                     
Progress Report ​(«relazioni biennali fino al 2021») in merito all’attuazione                   
della direttiva 2009/28/CE da sottoporre al Ministero dello sviluppo                 
economico per il successivo invio alla Commissione europea. 
Il legislatore italiano ha poi disciplinato nel dettaglio i meccanismi di                     
cooperazione agli articoli 35 e 36 del D.Lgs. 28/2011. 
Per quanto riguarda i trasferimenti statistici e i progetti comuni tra Stati                       
membri, l’Italia prevede di attivarsi per la stipula degli accordi necessari a                       
267 Per una ricostruzione dettagliata delle misure poste in essere in Italia a seguito del Piano                               
d’azione nazionale si veda, G. Donadio, ​Obiettivo 20­20­20​, (www.ambiente.it). 
268 (www.gse.it). 
269 D.Lgs. del 3 marzo 2011 n. 28, ​Attuazione della direttiva 2009/28/CE sulla                         
promozione dell'uso dell'energia da fonti rinnovabili, recante modifica e successiva                   
abrogazione delle direttive 2001/77/CE e 2003/30/CE​, in G.U. n. 71 del 28 marzo 2011. 
270 I dati raccolti dal ​Progetto SIMERI­ Sistema Italiano per il Monitoraggio delle Energie                           
Rinnovabili​ sono consultabili sul sito internet del GSE, (www.gse.it). 
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partire dal 2016, ma solo in caso di mancato raggiungimento degli obiettivi                       
intermedi .  271
Come sottolinea A. Gerbeti, però, il 2016 sembra essere una data di partenza                         
appropriata solamente per quanto riguarda il primo meccanismo .               272
Effettivamente lo scambio statistico è un meccanismo di facile attuazione,                   
poiché esso potrà essere concluso attraverso un semplice contratto di                   
compravendita da notificare poi alla Commissione entro tre mesi dalla fine                     
di ciascun anno in cui ha efficacia. 
Sempre secondo Gerbeti, la scelta operata dal legislatore suscita invece                   
maggiori preoccupazioni in riferimento ai progetti comuni tra Stati membri.                   
Il 2016 in questo caso sembra essere una data da cui partire eccessivamente                         
distante e soprattutto troppo vicina al termine del 2020. L’implementazione                   
dei progetti, infatti, potrebbe richiedere più tempo, senza considerare le                   
concrete tempistiche per la realizzazione degli impianti necessari. 
I requisiti per i progetti comuni con Paesi terzi sono previsti dall’articolo 36.                         
Come è noto, in questo tipo di meccanismo l’immissione dell’energia nel                     
sistema elettrico nazionale è un requisito fondamentale. Per questa ragione                   
l’esistenza delle infrastrutture, il rafforzamento delle reti elettriche e la                   
possibilità di interconnessioni costituiscono le premesse per rendere               
possibile lo sviluppo di tali progetti . 273
In particolare, il sostegno che potrà essere riconosciuto all’elettricità                 
generata da progetti con Paesi terzi dovrà essere di entità inferiore, ma di                         
pari durata, rispetto agli incentivi erogati a favore degli impianti situati in                       
Italia. Il calcolo dell’incentivo, quindi, terrà conto della «maggiore                 
producibilità ed efficienza degli impianti nei Paesi terzi e del valore medio                       
dell’incentivazione delle fonti rinnovabili in Italia» . 274
271 Art. 35, comma 1, lett. a) del D.Lgs. 28/2011. 
272 A. Gerbeti, ​L’attuazione​, cit., p. 129. 
273 A. Gerbeti, op. cit., p. 130. 
274 Art. 36, comma 1, lett. a) del D.Lgs. 28/2011. 
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Infine, il D.Lgs. 28/2011 stabilisce che siano definiti e quantificati dal                     
Ministero dello sviluppo economico, di concerto con il Ministro                 
dell’ambiente, gli obiettivi intermedi e finali che ciascuna Regione e                   
Provincia autonoma deve conseguire ai fini del raggiungimento degli                 
obiettivi nazionali fino al 2020, in materia di quota complessiva di energia                       
da fonti rinnovabili sul consumo finale lordo di energia e di quota di energia                           
da fonti rinnovabili nei trasporti. Dovranno inoltre essere identificate, da                   
parte delle Regioni stesse, le modalità di gestione nel caso di un mancato                         
raggiungimento dei loro obiettivi . 275
 
 
 
 
3.3 Il recepimento delle direttive europee: dal D.Lgs. 4 aprile                   
2006 n. 216 al D.Lgs. 13 marzo 2013 n. 30.  
Come più volte ricordato, il 13 ottobre 2003 l’Unione Europea ha adottato la                         
direttiva ​Emissions Trading​, con la quale ha istituito un sistema per lo                       
scambio di quote di emissione dei gas serra nella Comunità. 
L’articolo 31 della direttiva prevedeva tempi molto stretti di attuazione ,                   276
ma il Governo italiano non ha fatto molto per cercare di rispettarli e il                           
ritardo nel recepimento della normativa comunitaria ha comportato una                 
275 Art. 37, comma 6, del D.Lgs. 28/2011. 
276 «Gli Stati membri mettono in vigore le disposizioni legislative, regolamentari e                       
amministrative necessarie per conformarsi alla presente direttiva entro il 31 dicembre 2003.                       
Essi ne informano immediatamente la Commissione. La Commissione notifica queste                   
disposizioni legislative, regolamentari e amministrative agli altri Stati membri», art. 31,                     
comma 1, della direttiva 2003/87/CE. 
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situazione di incertezza che ha reso difficile per le imprese italiane                     
prepararsi adeguatamente per l’avvio del mercato delle quote .  277
Inizialmente, l’Italia decide di dare attuazione alla direttiva 2003/87/CE                 
mediante la legge comunitaria 2004 .  278
In particolare, l’articolo 9 del disegno di legge disciplina la delega al                       
Governo per l’adozione di un decreto legislativo di recepimento e detta                     
alcuni principi e criteri di indirizzo. Questi ultimi sembrano, in realtà,                     
ambire ad un recepimento della normativa comunitaria che non aggravi i                     
settori produttivi nazionali coinvolti e che tenga conto degli aspetti                   
economici relativi agli adeguamenti necessari . 279
A fronte della mancata approvazione della legge comunitaria, nel novembre                   
del 2004 viene emanato un decreto legge per consentire il rilascio delle                       
autorizzazioni agli impianti interessati dalla direttiva ​Emissions Trading​,               
che altrimenti non potrebbero operare dal 1° gennaio 2005, data in cui l’EU                         
ETS entrerà in funzione . Il decreto prevede, infatti, che i gestori degli                       280
impianti presentino domanda di autorizzazione entro il 5 dicembre 2004, in                     
modo da poter rilasciare le autorizzazioni entro l’anno. Inoltre, i gestori                     
devono comunicare le informazioni per l’assegnazione delle quote entro il                   
30 dicembre 2004. 
Il Governo italiano decide così di dare attuazione in maniera atipica alle                       
disposizioni della direttiva per l’allocazione delle quote di emissione per il                     
primo biennio (2005­2007) e utilizza lo strumento della decretazione                 
d’urgenza, un provvedimento dalla durata temporale limitata, nella               
perdurante assenza di una formale norma di recepimento. 
277 La Corte di Giustizia della Comunità Europea ha infatti condannato l’Italia per mancata                           
trasposizione della direttiva ​Emissions Trading entro il termine prescritto (Sentenza 18                     
maggio 2006, causa C­122/05, ​Commissione c. Italia​).  
278 Disegno di legge C 5179, ​Disposizioni per l’adempimento di obblighi derivanti                       
dall’appartenenza dell’Italia alla Comunità Europea. Legge comunitaria 2004. 
279 M. Dente, ​Il lungo cammino​, cit., p. 66. 
280 Decreto legge 12 novembre 2004, n. 273, in G.U. n. 268 del 15 novembre 2004. 
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E’ evidente che i tempi imposti agli operatori italiani appaiono a questo                       
punto ristrettissimi, con le conseguenti difficoltà, soprattutto per le piccole e                     
medie imprese, nell’effettuare gli adempimenti richiesti. Nonostante, quindi,               
il ricorso ad un decreto legge ​in extremis, ​i tempi previsti dalla direttiva                         
2003/87/CE non sono stati formalmente rispettati. 
Giova peraltro mettere in evidenza che sia il decreto legge che la legge di                           
conversione contengono una disciplina della materia assolutamente             
incompleta, che si limita a regolare la fase della presentazione delle                     
domande di autorizzazione e delle relative informazioni e a designare il                     
Ministero dell’ambiente come Autorità nazionale competente, senza alcuna               
previsione relativa alle successive fasi .  281
Risulta perciò necessario un nutrito e ponderato intervento del legislatore                   
italiano, che recepisca la direttiva in tutti i suoi contenuti e prescrizioni  . 282
Il recepimento in questione avviene solo ad aprile del 2006 con il D.Lgs.                         
216/2006 . 283
Il decreto istituisce presso il Ministero dell’ambiente un Comitato nazionale                   
di gestione e attuazione della direttiva 2003/87/CE, che assume la funzione                     
di Autorità nazionale competente e in tale veste predispone il Piano                     
nazionale di assegnazione, rilascia l’autorizzazione alle emissioni e irroga le                   
sanzioni .  284
281 L. 30 dicembre 2004, n. 316, ​Conversione in legge con modificazioni del decreto legge                             
12 novembre 2004, n. 273, recante disposizioni urgenti per l’applicazione della direttiva                       
2003/87/CE in materia di scambio di quote di emissione dei gas a effetto serra nella                             
Comunità Europea​, in G.U. n. 2 del 4 gennaio 2005. 
282 In tal senso, M. Dente, ​Il lungo cammino​, cit., p. 67­68; V. Jacometti, ​La direttiva                               
Emissions Trading, cit., p. 286. 
283 D.Lgs. 4 aprile 2006, n. 216, ​Attuazione delle direttive 2003/87 e 2004/101/CE in                           
materia di scambio di quote di emissioni dei gas a effetto serra nella Comunità, con                             
riferimento ai meccanismi di progetto del Protocollo di Kyoto​, in G.U. n. 140 del 19 giugno                               
2006. 
284 Art. 8, comma 1 e 2, del D.Lgs. 216/2006. 
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In merito al sistema autorizzatorio introdotto dal decreto, appare chiara la                     
scelta di mantenere una competenza unica centrale, ma emerge anche la                     
necessità di un coordinamento con le altre fonti in materia di autorizzazione                       
alle emissioni in atmosfera e con la disciplina sull’autorizzazione integrata                   
ambientale . A tal fine, l’articolo 9 prevede che il sia il Ministero                       285
dell’Ambiente ad attivarsi per promuovere il suddetto coordinamento . 286
Inoltre, il decreto legislativo, conformemente a quanto stabilito dalla                 
direttiva, prevede un sistema di controllo basato sull’attività di verificatori                   
accreditati ai sensi dell’articolo 17 e istituisce un apposito Registro dei                     
verificatori presso il Ministero dell’ambiente: in sostanza, il verificatore                 
rilascia l’attestato di verifica della dichiarazione del gestore circa le                   
emissioni effettuate nell’anno precedente sulla base di accertamenti circa                 
l’affidabilità, la credibilità e la precisione dei sistemi di monitoraggio dei                     
dati e delle informazioni presentate e riguardanti le emissioni rilasciate                   
dall’impianto. 
A chiusura del sistema sono previste sanzioni amministrative pecuniarie in                   
misura fissa ovvero in misura corrispondente al numero di quote                   
indebitamente rilasciate sulla base delle dichiarazioni non veritiere in merito                   
alle emissioni. Oltre alle sanzioni pecuniarie il gestore che ometta o ritardi                       
le comunicazioni obbligatorie o che non provveda a presentare nei termini la                       
domanda di autorizzazione può incorrere nella sospensione amministrativa               
dell’attività dell’impianto . 287
285 Per un approfondimento sul punto, M. Carli, G. Carpani, M. Cecchetti, T. Groppi e A.                               
Siniscalchi, ​Governance ambientale​, cit., p. 89; V. Jacometti, ​La direttiva Emissions                     
Trading​, cit., p. 287. 
286 « Il Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio, di concerto con il Ministro                             
delle attivita' produttive, sentita la Conferenza Unificata, promuove il coordinamento                   
degli adempimenti disciplinati dal presente decreto con: a) il decreto legislativo 18                       
febbraio 2005, n. 59, che recepisce la direttiva 96/61/CE, e successive modificazioni                       
relativo alla prevenzione e riduzione integrate dell'inquinamento; b) il regolamento CE n.                       
761/2001 (EMAS), articolo 10, comma 2», art. 9 D.Lgs. 216/2006. 
287 Art. 20 del D.Lgs. 216/2006. 
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Occorre infine osservare che il nostro legislatore ha preferito non affrontare                     
la questione circa la qualificazione giuridica delle quote di emissione. A                     
differenza dell’ordinamento francese in cui si è provveduto a dare una                     
definizione legislativa delle quote come «​biens meubles incorporels​», nel                 
nostro ordinamento la questione è stata rimessa all’interpretazione degli                 
operatori del diritto, interpretazione che spazia dalle concessioni               
amministrative agli strumenti finanziari .  288
L’Italia ha purtroppo tardato a recepire anche la direttiva 2009/29/CE, che                     
ha modificato il sistema comunitario per lo scambio di quote di emissione di                         
gas a effetto serra. 
Nel 2012 il Governo Monti presenta lo schema di decreto legislativo n. 528                         
allo scopo di introdurre nell’ordinamento nazionale il sistema delle aste,                   
disciplinato all’articolo 10 della direttiva 2009/29/CE .  289
A grandi linee, tale schema prevede l’assegnazione delle quote a titolo                     
oneroso per gli impianti termoelettrici e per gli impianti per la cattura e lo                           
stoccaggio del carbonio, con alcune eccezioni per quanto concerne gli                   
impianti di cogenerazione e gli impianti industriali e di produzione di                     
energia elettrica, che utilizzano gas residui di acciaieria la cui produzione                     
risulti inevitabile. 
Cinque anni dopo l’adozione in sede europea del Pacchetto Clima­Energia,                   
l’Italia ha finalmente recepito la direttiva 2009/29/CE con il D.Lgs. n. 30 del                         
288 V. Jacometti, ​La direttiva ​Emissions Trading, cit., p. 286; E. Lucchini Guastalla, ​Il                           
trasferimento delle quote​, cit., p. 288. 
289 Atto del Governo sottoposto a parere parlamentare del 28 dicembre 2012 n. 528, Schema                             
di decreto legislativo ​recante attuazione della direttiva 2009/29/CE che modifica la                     
direttiva 2003/87/CE al fine di perfezionare ed estendere il sistema comunitario per lo                         
scambio di quote di emissione gas ad effetto serra​, Atti parlamentari della XVI legislatura,                           
(www.senato.it). 
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13 marzo 2013, prevedendo, all’articolo 43, l’abrogazione del D.Lgs.                 
216/2006 . 290
Il decreto, all’articolo 2, elenca le categorie di impianti sottoposti alla                     
direttiva ETS dalla terza fase (2013­2020), dando una regola precisa per                     
l’inclusione o esclusione dei termovalorizzatori . 291
Il Capo III del decreto è dedicato all’assegnazione e al rilascio di quote per                           
le attività di trasporto aereo, elencate nell’Allegato I, svolte da un operatore                       
aereo amministrato dall’Italia. 
Agli operatori aerei amministrati dall’Italia vengono infatti assegnate quote                 
di emissioni sia a titolo oneroso che a titolo gratuito. L’operatore che                       
intenda beneficiare di queste ultime dovrà presentare domanda al Comitato                   
almeno 21 mesi prima dell’inizio del periodo a cui la domanda si riferisce,                         
secondo le modalità prescritte all’articolo 7 . 292
290 D.Lgs. 13 marzo 2013 n. 30, ​Attuazione della direttiva 2009/29/CE che modifica la                           
direttiva 2003/87/CE al fine di perfezionare ed estendere il sistema comunitario per lo                         
scambio di quote di emissione di gas a effetto serra​, in G.U. n. 79 del 4 aprile 2013. 
291 «Sono esclusi dal campo di applicazione del presente decreto gli impianti di                         
incenerimento che trattano annualmente, per piu' del 50 per cento in peso rispetto al totale                             
dei rifiuti trattati, le seguenti tipologie di rifiuti: a) rifiuti urbani; b) rifiuti pericolosi; c)                             
rifiuti speciali non pericolosi prodotti da impianti di trattamento, alimentati annualmente                     
con rifiuti urbani per una quota superiore al 50 per cento in peso», art. 2, comma 2, del                                   
D.Lgs. 30/2013. 
292« L'operatore aereo amministrato dall'Italia, che intende beneficiare delle quote destinate                     
ad essere assegnate a titolo gratuito, presenta domanda al Comitato. La domanda e'                         
corredata dai dati relativi alle tonnellate­chilometro per le attività di trasporto aereo elencate                         
all'allegato I svolte dall'operatore aereo stesso nell' ((anno di controllo)), monitorati                     
conformemente alle disposizioni sul monitoraggio e sulla comunicazione delle emissioni ed                     
al piano di monitoraggio delle 'tonnellate­chilometro', come approvato dal predetto                   
Comitato, nonché verificati da un verificatore indipendente ai sensi di quanto stabilito                       
dall'articolo 35. Per i periodi successivi a quello che ha inizio il 1° gennaio 2013, la                               
domanda e' presentata almeno 21 mesi prima dell'inizio del periodo a cui la domanda si                             
riferisce e l' ((anno di  controllo))  e' 
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Il Capo IV della normativa è invece dedicato agli «impianti fissi», le attività                         
elencate all’Allegato I diverse dal trasporto aereo. 
I gestori degli impianti che esercitano le suddette attività devono munirsi di                       
un’autorizzazione ad emettere gas serra. Decorsi inutilmente 30 giorni                 
dall’accertamento del mancato possesso di autorizzazione, il Comitato               
dispone la sospensione amministrativa dall’attività dell’impianto . 293
Ai sensi dell’articolo 20, «il Comitato determina il quantitativo annuo di                     
quote  da assegnare a titolo gratuito ai gestori eleggibili conformemente  alle 
misure comunitarie per l'assegnazione» e viene ribadita l’assegnazione               
unicamente a titolo oneroso per gli impianti termoelettrici e per gli impianti                       
per la cattura e lo stoccaggio del carbonio . 294
Al Gestore dei Servizi Energetici (GSE) viene affidato il ruolo di                     
predisporre e gestire le aste dei titoli di emissione . Le quote rilasciate dal                         295
1° gennaio 2013 sono valide per le emissioni prodotte durante il periodo che                         
va dal 2013 al 2020. 
In conclusione, non ci sono particolari novità per il funzionamento del                     
meccanismo ETS e la normativa riflette i cambiamenti al sistema già in                       
l'anno civile che si conclude 24 mesi prima dell'inizio del periodo a cui la domanda si                               
riferisce», art. 7, comma 1, del D.Lgs. 30/2013. 
293 Art. 13, comma 1 e 2, del D.Lgs. 30/2013. 
294 «In particolare, lo stesso Comitato: a) non assegna quote a titolo gratuito per la                             
produzione di elettricita', fatta eccezione per l'elettricita' prodotta dai gas residui; b) non                         
assegna quote a titolo gratuito agli impianti deputati alla cattura di CO₂, alle condutture per                             
il trasporto di CO₂o ai siti di stoccaggio di CO₂; c) assegna quote a titolo gratuito al                                   
teleriscaldamento e per la generazione di energia per il riscaldamento o il raffreddamento                         
da cogenerazione, in conformita' con le misure comunitarie per l'assegnazione; d) non                       
assegna quote a titolo gratuito agli impianti la cui autorizzazione e' stata revocata                         
successivamente all'invio alla Commissione dell'elenco di cui all'articolo 21, comma 1,                     
e prima dell'adozione dell'assegnazione di cui allo stesso articolo 21, comma 1; e) non                           
assegna quote a titolo gratuito agli impianti per i quali la Commissione respinge l'iscrizione                           
nell'elenco di cui all'articolo 21, comma 1», art. 20, comma 1, del D.Lgs. 30/2013. 
295 Art. 33 del D.Lgs. 30 /2013. 
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parte recepiti con le più recenti linee guida del CIPE. Si tratta comunque di                           
un atto dovuto e che era atteso da tempo. 
Da ultimo, merita un cenno il D.Lgs. 2 luglio 2015 n. 111 con il quale il                               
legislatore ha introdotto misure correttive e integrative al D.Lgs. 30/2013 . 296
L’intervento è volto ad adeguare le disposizioni nazionali alla normativa                   
europea, in risposta ai rilievi formulati dalla Commissione europea in merito                     
al corretto recepimento della direttiva 2009/29/CE, nonchè ad ovviare ad                   
alcune criticità emerse in sede di applicazione . 297
Fra le novità, giova notare che relativamente al settore del trasporto aereo è                         
stato chiarito che non rientrano nell’ambito di applicazione del sistema ETS                     
le attività di volo effettuate con gli aeromobili di Stato e quelli ad essi                           
equiparabili per la tutela della sicurezza nazionale . 298
Il sistema delle sanzioni applicabili ai gestori degli impianti che rientrano                     
nel sistema ETS è sottoposto a revisione. In particolare, nel caso in cui le                           
quote di emissione siano state rilasciate in assenza delle comunicazioni                   
previste o sulla base di informazioni false, è ora prevista una sanzione                       
pecuniaria da 10.000 a 100.000 euro aumentata di una somma pari a tre                         
volte il valore medio della quota di CO₂nell’anno in corso, fino a un                           
massimo di 100 euro per ciascuna quota indebitamente rilasciata .  299
Rispetto alle disposizioni previgenti, pertanto, l’importo minimo della               
sanzione risulta aumentato, mentre la sanzione additiva non è più fissa ma                       
modulata sulla base del valore medio di mercato delle quote. 
296 D. Lgs. del 2 luglio 2015, n. 111, ​Disposizioni correttive ed integrative al decreto                             
legislativo 13 marzo 2013, n. 30, recante attuazione della direttiva 2009/29/CE che                       
modifica la direttiva 2003/87/CE al fine di perfezionare ed estendere il sistema comunitario                         
per lo scambio di quote di emissione di gas a effetto serra​, in G.U. n. 168 del 22 luglio                                     
2015. 
297 (www.gse.it). 
298 Art. 3, comma 1, del D.Lgs. 111/2015. 
299 Art. 36, comma 8 e 10, del D.Lgs. 111/2015. 
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Infine, con la modifica dell’Allegato I del D.Lgs. 30 /2013, vengono esclusi                       
dal campo di applicazione del sistema ETS gli impianti utilizzati per la                       
ricerca, lo sviluppo e la sperimentazione di nuovi prodotti e processi e gli                         
impianti che utilizzano esclusivamente biomasse. 
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CAPITOLO IV 
Il ruolo delle Regioni e degli Enti locali. 
 
4.1 Il difficile coinvolgimento dei governi locali. 
Muovendo dalla considerazione che, come abbiamo visto, il rispetto degli                   
impegni assunti con il Protocollo di Kyoto può essere assicurato anche                     
attraverso il contenimento del consumo e l’utilizzo più efficiente                 
dell’energia, nonché attraverso l’incremento del ricorso alle fonti               
rinnovabili, occorre ora considerare che si tratta di interventi che intersecano                     
molteplici settori ordinamentali.  
In questo quadro le Regioni e gli Enti locali assumono un ruolo                       
significativo, soprattutto in riferimento ad ambiti quali i trasporti, l’energia,                   
l’ambiente, l’edilizia e il governo del territorio; settori che negli ultimi                     
decenni, in Italia, sono stati investiti da un convulso e dibattuto processo                       
devolutivo di compiti verso gli enti territoriali . 300
Il primo passo del legislatore italiano nel porre le basi della politica                       
energetica degli anni ’90 è stata la legge n. 10 del 1991, con la quale si è                                 
introdotto l’obbligo di adozione da parte delle Regioni di un Piano regionale                       
relativo all’uso delle fonti rinnovabili di energia e contestualmente l’obbligo                   
per i Comuni con popolazione superiore a 50.000 abitanti di predisporre uno                       
specifico Piano a livello comunale .  301
300 M. Carli, G. Carpani, M. Cecchetti, T. Groppi e A. Siniscalchi,​Governance ambientale​,                           
cit., p. 275. 
301 L. 9 gennaio 1991, n. 10, Norme per l'attuazione del Piano energetico nazionale in                             
materia di uso razionale dell'energia, di risparmio energetico e di sviluppo delle fonti                         
rinnovabili di energia​, in G.U. n. 13 del 16 gennaio 1991. 
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Il processo di «regionalizzazione» della disciplina concernente le fonti                 
rinnovabili e l’efficienza energetica ha poi vissuto una tappa significativa a                     
seguito dell’entrata in vigore del D.Lgs. 31 marzo 1998, n. 112 . 302
In attuazione del principio di sussidiarietà verticale, il decreto trasferisce                   
alle Regioni e agli Enti locali tutte le funzioni amministrative non                     
espressamente riservate allo Stato. In sostanza, la c.d. ​riforma Bassanini                   
pone fine al parallelismo fra funzioni legislative e funzioni amministrative e,                     
in via residuale, devolve  le funzioni ai livelli di governo più bassi . 303
In particolare, l’articolo 30, comma 2, attribuisce alle Regioni i compiti                     
statali precedentemente previsti dagli articoli 12, 14 e 30 della L. n. 10 del                           
1991, oltre alla funzione di coordinamento dei compiti affidati agli Enti                     
locali, in tema di progettazione, installazione, esercizio e manutenzione                 
degli impianti termici degli edifici ai fini del contenimento dei consumi di                       
energia. Lo stesso articolo inoltre delega alle Regioni «le funzioni                   
amministrative in tema di energia, ivi comprese quelle relative alle fonti                     
rinnovabili, all'elettricità, all'energia nucleare, al petrolio ed al gas, che non                     
siano riservate allo Stato» o che non siano direttamente attribuite agli Enti                       
locali. 
Come osserva E. Ferrari, la scelta del legislatore delegante appare orientata                     
a una distinzione di attribuzioni all’interno della materia «energia» e non a                       
una vera e propria separazione di competenze. Si è fatta quindi applicazione,                       
non tanto del criterio della materia da assegnare all’uno o all’altro Ente,                       
302 D.lgs. 31 marzo 1998, n. 112, ​Conferimento di funzioni e compiti amministrativi dello                           
Stato alle regioni ed agli enti locali, in attuazione del capo I della legge 15 marzo 1997, n.                                   
59​, in G.U. n. 92 del 21 aprile 1994. 
303 I. Lolli, ​La potestà legislativa e amministrativa della Regione Sardegna in materia di                           
energia e di fonti di energia​, in ​Storia dell’elettrificazione della Sardegna​, a cura di F.                             
Benincasa, CNR­Ibimet, 2015, p. 136. 
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quanto piuttosto di quello di distinzione fra compiti diversi nello stesso                     
settore .  304
La presenza di rilevanti interessi generali in ambito energetico, legati                   
specialmente a esigenze di crescita economica, ha infatti spinto il legislatore                     
a riservare allo Stato ancora ampie competenze amministrative . A tal                   305
proposito sempre E. Ferrari, giudica «deludente» il fatto che sia stato                     
confermato allo Stato un ruolo di intervento puntuale che «probabilmente                   
finisce per pregiudicare quello, a esso proprio, di programmazione e                   
indirizzo» previsto all’articolo 29 . 306
Nel 1999, a sottolineare la necessità di rendere le Regioni protagoniste nel                       
raggiungimento degli obiettivi di politica ambientale, arrivano anche               
indicazioni europee. In un parere rilasciato in relazione alla Comunicazione                   
della Commissione europea sulla «Preparazione dell’attuazione del             
Protocollo di Kyoto», il Comitato delle Regioni europee sottolinea il ruolo                     
delle autorità locali, tra cui Comuni e Regioni, poiché in molti Paesi sono                         
responsabili della produzione e della distribuzione di energia, dei trasporti                   
pubblici e della concessione delle licenze di emissione .  307
Successivamente, con la novella costituzionale del 2001 la materia                 
dell’energia viene declinata in una molteplicità di competenze legislative                 
statali e regionali . In particolare, ai sensi del nuovo articolo 117 spettano                       308
allo Stato le competenze legislative concernenti la tutela della concorrenza,                   
la tutela dell’ambiente e dell’ecosistema, mentre ricadono nelle competenze                 
concorrenti la ricerca scientifica e tecnologica e il sostegno all’innovazione                   
304 E. Ferrari, ​Capo V ­ Ricerca, produzione, trasporto e distribuzione di energia​, in ​Lo                             
Stato autonomista​, Il Mulino, Bologna, 1998, p. 127. 
305 Art. 29 del D.Lgs. 112/1998.  
306 E. Ferrari, op. cit., p. 133. 
307Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo ­ Preparazione                     
dell'attuazione del protocollo di Kyoto​, COM (1999) 230 def. del 19 maggio 1999.  
308 L. Cost. 18 ottobre 2001, n. 3, ​Modifiche al titolo V della parte seconda della                               
Costituzione​, in G.U. n. 248 del 24 ottobre 2001. 
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per i settori produttivi, il governo del territorio, nonché la produzione, il                       
trasporto e la distribuzione ​nazionale​ dell’energia. 
Alcuni commentatori sottolineano il fatto che la formulazione utilizzata dal                   
legislatore costituzionale (​produzione, trasporto e distribuzione nazionale             
dell’energia​) richiamerebbe solo alcune fasi della c.d. filiera energetica.                 
L’articolo 117, comma 3, non menziona ad esempio la ricerca, lo                     
stoccaggio, l’importazione o il dispacciamento e in tal modo si potrebbe                     
anche ritenere che tali fasi attengano alla competenza residuale delle                   
Regioni .  309
Allo stesso tempo, solleva molte perplessità la scelta del legislatore di                     
affidare il profilo della dimensione ​nazionale dell’energia alla competenza                 
concorrente. A tal proposito, F. Di Porto ritiene che il potere centrale                       
potrebbe non essere in grado di garantire forme di concertazione effettive                     
con le Regioni e avverte la possibilità di una maggiore conflittualità fra i                         
livelli di governo ; G. Vaciago, viceversa, sottolinea che le discipline                   310
regionali potrebbero compromettere la sicurezza energetica nazionale a               
causa della loro diversità ; B. Caravita, offre invece una lettura più ampia                       311
dell’articolo 117 e suggerisce che il legislatore citando la produzione, il                     
trasporto e la distribuzione intenda riferirsi al «governo dell’energia» e cioè                     
al settore nel suo complesso . 312
Optare per la lettura omnicomprensiva dell’articolo 117, comma 3, che                   
riconduca cioè tutte le fasi della filiera energetica nella competenza                   
concorrente oppure seguire la lettura che affida alla competenza regionale                   
309 I. Lolli, ​La potestà​, cit., p. 139. 
310 F. Di Porto, ​Il prisma energia. Integrazione di interessi e competenze​, a cura di C.                               
Buzzacchi, Giuffré Editore, Milano, 2010, p. 2. 
311 G. Vaciago, ​Il nuovo diritto dell’energia tra regolazione e concorrenza​, a cura di E.                             
Bruti Liberati, F. Donati, Giappichelli, Torino, 2007, p. 35. 
312 B. Caravita,​Taking Constitution seriously. Federalismo e energia nel nuovo Titolo V                       
della Costituzione​, in www.federalismi.it. 
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residuale le fasi non espressamente indicate dal legislatore costituzionale,                 
comporta delle implicazioni tutt’altro che trascurabili.  
In entrambi i casi le Regioni sarebbero ovviamente tenute al «rispetto della                       
Costituzione, nonché dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e               
dagli obblighi internazionali» come previsto al primo comma dell’articolo                 
117, ma solamente nel primo caso le Regioni dovrebbero sottostare                   
all’ulteriore limite del rispetto dei principi fondamentali determinati dalle                 
leggi statali. 
Nell’attesa di un intervento del legislatore per superare l’evidente                 
lacunosità, durante la Giornata mondiale dell’ambiente del giungo 2001, la                   
Conferenza dei Presidenti delle Regioni e delle Province autonome sigla il                     
«Protocollo d’intesa per il coordinamento delle politiche finalizzate alla                 
riduzione delle emissioni di gas serra nell’atmosfera» .  313
Prendendo atto che «ai sensi dell’articolo 69 del D.Lgs. 112/1998 le                     
funzioni relative alla produzione delle tecnologie pulite e di politiche di                     
sviluppo sostenibile sono concorrenti con quelle dello Stato» e che «appare                     
necessario pervenire alla riduzione dei gas serra, così contribuendo                 
all’impegno assunto dallo Stato italiano nell’ambito degli obblighi UE», le                   
Regioni e le Province autonome si impegnano a orientare le diverse                     
politiche alla riduzione dei gas serra e a coordinare gli interventi e i                         
finanziamenti statali e locali per il prioritario obiettivo della sostenibilità,                   
nonché ad elaborare un Piano energetico che privilegi le fonti rinnovabili.  
Tuttavia, il legislatore statale inizia abbastanza preso ad andare oltre il                     
quadro competenziale emerso a seguito della riforma del Titolo V della                     
Costituzione. Alcuni suoi interventi in materia di energia infatti non si                     
limiteranno a fissare solo i principi fondamentali e ridurranno                 
considerevolmente l’azione del legislatore regionale . 314
313 Conferenza dei Presidenti delle Regioni e delle Province autonome,​Protocollo d’intesa                       
per il coordinamento delle politiche finalizzate alla riduzione delle emissioni dei gas serra                         
nell’atmosfera​, Torino, 5 giugno 2001, (www.regioni.it). 
314 I. Lolli, ​La potestà​, cit., p. 144.  
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Mi riferisco in primo luogo al D.L. 7 febbraio 2002 n. 7, c.d. «decreto                           
sblocca centrali», adottato per accelerare la costruzione degli impianti per la                     
produzione di energia elettrica e per scongiurare il rischio di interruzioni                     
nell’erogazione, dovute alla crescente domanda .  315
Il decreto subordina «la costruzione e l'esercizio degli impianti di energia                     
elettrica di potenza superiore a 300 MW termici, gli interventi di modifica e                         
ripotenziamento, nonché le opere connesse e le infrastrutture indispensabili                 
all'esercizio degli stessi» al rilascio di un’autorizzazione unica da parte del                     
Ministero delle attività produttive (art. 1, comma 1). Per l’individuazione                   
degli impianti e per il rilascio delle singole autorizzazioni, l’articolo 1,                     
comma 2, richiede la previa intesa con le Regioni interessate. 
Trattandosi di disciplina di dettaglio, il legislatore specifica che essa sarà                     
efficace fino alla determinazione dei principi fondamentali della materia e                   
comunque non oltre il 31 dicembre 2003 (art. 1, comma 5).  
In secondo luogo, con il D.L. 29 agosto 2003 n. 239, c.d. «decreto                         
anti­blackout», il legislatore statale conferma e in parte amplia alcune delle                     
misure già previste dal precedente decreto . In particolare, l’articolo                 316
1­​sexies​ conferma il meccanismo autorizzatorio rendendolo permanente. 
L’anno successivo, la legge 23 agosto 2004 n. 239 riordina                   
complessivamente il settore energetico, disciplinando i rapporti tra le varie                   
istituzioni nel tentativo di snellire i processi autorizzativi e di garantire i                       
livelli essenziali delle prestazioni energetiche . 317
315 D. L. 7 febbraio 2002, n. 7, ​Misure urgenti per garantire la sicurezza del sistema                               
elettrico nazionale​, in G.U. n. 34 del 9 febbraio 2002. 
316 D. L. 29 agosto 2003, n. 239, ​Disposizioni urgenti per la sicurezza e lo sviluppo del                                 
sistema elettrico nazionale e per il recupero di potenza di energia elettrica​, in G.U. n. 200                               
del 29 agosto 2003. 
317 L. 23 agosto 2004, n. 239, ​Riordino del settore energetico, nonché delega al Governo                             
per il riassetto delle disposizioni vigenti in materia di energia​, in G. U. n. 215 del 13                                 
settembre 2004. 
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Superando il dettato dell’articolo 117 della Costituzione che aveva sollevato                   
numerose perplessità, il decreto all’articolo 2, comma 2, individua quali                   
attività da ricondurre al settore energetico le seguenti: 
1) le attività di produzione, importazione, esportazione, stoccaggio non               
sotterraneo anche di oli minerali, acquisto e vendita di energia,                   
nonché di trasformazione delle materie fonti di energia; 
2) le attività di trasporto e dispacciamento del gas naturale a rete,                     
nonché la gestione di infrastrutture connesse alle attività di trasporto                   
e dispacciamento di energia a rete; 
3) le attività di distribuzione di energia elettrica e gas naturale a rete, di                         
esplorazione, coltivazione, stoccaggio sotterraneo di idrocarburi,           
nonché di trasmissione e dispacciamento di energia elettrica. 
Per quanto riguarda il regime autorizzatorio, il decreto prevede che le                     
attività ​sub 1) si svolgano in regime di piena libertà, pur nel rispetto degli                           
obblighi di servizio. Le attività ​sub 2) sono invece limitate perché                     
espressamente definite di interesse pubblico e pertanto sottoposte agli                 
obblighi di servizio pubblico più penetranti. Le attività ​sub ​3) infine sono                       
quelle riservate alle pubbliche autorità e pertanto si svolgono in regime di                       
concessione. 
Fra i tentativi del legislatore di riordino della materia vi è anche il D.Lgs. 29                             
dicembre 2003 n. 387, il quale, nel dare attuazione alla direttiva                     
2001/77/CE, mira a porre i principi fondamentali per la promozione                   
dell’energia elettrica prodotta da fonti rinnovabili .  318
La disciplina contiene una serie di misure e di adempimenti a garanzia della                         
diffusione delle FER, tra i quali giova segnalare l’articolo 12, volto alla                       
semplificazione delle procedure autorizzatorie per gli impianti alimentati da                 
tali fonti, e l’articolo 10, che attribuisce alla Conferenza unificata il compito                       
318 D.Lgs. 29 dicembre 2003, n. 387, ​Attuazione della direttiva 2001/77/CE relativa alla                         
promozione dell’energia elettrica prodotta da fonti energetiche rinnovabili nel mercato                   
interno dell’elettricità​, in G.U. n. 25 del 31 gennaio 2004. 
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di ripartire fra le singole Regioni gli obiettivi nazionali di produzione di                       
energia da fonti rinnovabili, tenendo conto delle risorse sfruttabili in ciascun                     
contesto territoriale . 319
Come evidenziato da G. F. Cartei, in realtà il D.Lgs. 387/2003 non pare aver                           
rispettato i caratteri di chiarezza richiesti dalla disciplina europea né                   
tantomeno ha «individuato un saldo criterio di programmazione in grado di                     
risolvere i problemi posti da un disegno istituzionale ​multilevel​» .  320
Anche in materia di fonti energetiche rinnovabili l’intervento del legislatore                   
statale va ben oltre l’individuazione dei principi fondamentali e arriva a                     
stabilire nel dettaglio sia la localizzazione degli impianti sul territorio, sia la                       
procedura per il rilascio dell’autorizzazione agli interventi .  321
La perdurante assenza delle Linee guida statali indurrà numerose Regioni a                     
muoversi autonomamente. Peraltro, dalla partecipazione dell’Italia ad azioni               
internazionali e comunitarie per la riduzione dei gas a effetto serra                     
deriveranno nuovi impegni che verranno addossati alle Regioni, per far                   
fronte ai quali i legislatori regionali finiranno per «reinterpretare la                   
competenza legislativa concorrente in materia energetica», alimentando in               
tal modo una frammentazione regolatoria poco rispettosa della disciplina                 
europea . 322
Allo stesso tempo, molte Regioni lamenteranno un vero e proprio                   
svuotamento della loro competenza concorrente dovuto all’intervento             
sempre più penetrante del legislatore statale . 323
319 Si tratta del c.d. ​burden sharing che meglio sarà sviluppato con il D.Lgs. 28/2011 e                               
soprattutto con il D.M. 15 marzo 2012 del Ministero dello sviluppo economico (v. cap. 4, §                               
4.2). 
320 G. F. Cartei, ​Cambiamento climatico e sviluppo sostenibile​, Giappichelli Editore,                     
Torino, 2013, p. 66. 
321 I. Lolli, ​La potestà​, cit., p. 150. 
322 G. F. Cartei, op. cit., p. 64. In tal senso anche G. Rossi, ​Diritto dell’ambiente​, cit., p.                                   
377. 
323 I. Lolli, op. cit., p. 146. 
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Ne seguirà un contenzioso costituzionale, attestato da numerose pronunce                 
della Corte, all’esito del quale tuttavia sarà confermata la legittimità della                     
legislazione statale e saranno censurate numerose leggi regionali .  324
Particolarmente significativa, appare la sentenza n. 6 del 2004, relativa ad                     
alcune disposizioni del D.L. n. 7 del 2002 . In tale pronuncia, pur                       325
riconoscendo che le disposizioni oggetto del ricorso attengono «all’ambito                 
della materia produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia,               
espressamente contemplata dall’art. 117, terzo comma, Cost. tra le materie                   
affidate alla potestà legislativa concorrente delle Regioni» e nonostante la                   
disciplina impugnata non contenga principi fondamentali, ma norme di                 
dettaglio, la Corte respinge il ricorso e salva il D.L. n. 7 del 2002,                           
affermando che la necessità di avere una disciplina unica a livello nazionale                       
per i maggiori impianti di produzione giustifica la ​chiamata in sussidiarietà                     
del legislatore statale. 
Affronta la questione della chiamata in sussidiarietà anche la sentenza n.                     
383 del 2005, relativa alla legge n. 239 del 2004 . Pur trattandosi di una                           326
legge con la quale il legislatore statale è intervenuto nuovamente sulla                     
materia della produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia,               
oggetto di competenza concorrente, secondo la Corte «la chiamata in                   
sussidiarietà di una buona parte delle funzioni amministrative concernenti il                   
settore energetico [...] e quindi la parallela disciplina legislativa da parte                     
dello Stato di settori che di norma dovrebbero essere di competenza                     
regionale» sono legittimate dal fatto che gli organi statali sono «gli unici a                         
cui non sfugge la valutazione complessiva del fabbisogno nazionale di                   
energia e quindi idonei a operare in modo adeguato per ridurre situazioni di                         
gravi carenze a livello nazionale». 
324 Per una critica agli indirizzi della giurisprudenza costituzionale, R. Morelli, ​Fonti                       
energetiche rinnovabili e poteri delle Regioni. Considerazioni alla luce della                   
giurisprudenza costituzionale e delle linee guida statali​, (www.issirfa.cnr.it).  
325 Corte Cost. 13 gennaio 2004 n. 6, (www.cortecostituzionale.it). 
326 Corte Cost. 14 ottobre 2005 n. 383, (www.cortecostituzionale.it). 
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Le questioni di costituzionalità promosse dalle Regioni ricorrenti vengono                 
dunque rigettate e, per bilanciare la perdita della titolarità di funzioni                     
amministrative e legislative che ne consegue, la Corte postula il ricorso al                       
principio di leale collaborazione quale condizione di legittimità per                 
l’attrazione in sussidiarietà da parte dello Stato. Il principio viene in questo                       
caso richiamato oltretutto nella sua versione più estrema, nel senso cioè                     
della non superabilità unilaterale della previa intesa .  327
Per tale via, il principio di leale collaborazione, che viene menzionato in                       
maniera pressoché incidentale all’articolo 120 della Costituzione, diviene il                 
perno principale per ovviare alla frammentaria e incerta distribuzione delle                   
competenze tra le istituzioni. Con l’impiego di strumenti cooperativi,                 
all’interno specialmente della Conferenza Stato­Regioni e della Conferenza               
Unificata, si cerca quindi di affrontare le ipotesi di interferenza fra i diversi                         
livelli di ​governance in una logica di cooperazione più che di                     
contrapposizione .  328
Nel 2010, con un considerevole ritardo, vengono emanate le «Linee guida                     
per l’autorizzazione degli impianti alimentati da fonti rinnovabili», come                 
previsto dall’articolo 12 del D.Lgs. 387/2003 . In particolare, la titolarità al                     329
rilascio dell’autorizzazione viene riservata alle Regioni o alle Province da                   
loro delegate, ma le modalità di tale rilascio sono stabilite nel dettaglio dal                         
D.M., andando ancora una volta ben oltre la semplice individuazione dei                     
principi fondamentali.  
Nel 2011, infine, con il D.Lgs. 28/2011 viene recepita la direttiva                     
comunitaria 2009/28/CE. Come abbiamo visto, l’articolo 37 del c.d.                 
327 I. Lolli, ​La potestà​, cit., p. 148. 
328 L. Zanetti, Il principio di leale collaborazione​, (www.aedon.mulino.it ); ​Documento                     
sulle tematiche inerenti l’ambiente da sottoporre all’attenzione del Governo​, Conferenza                   
delle Regioni e delle Province autonome del 9 ottobre 2008, (www.statoregioni.it). 
329 D.M. 10 settembre 2010 del Ministero dello sviluppo economico, ​Linee guida per                         
l’autorizzazione degli impianti alimentati da fonti rinnovabili​, in G.U. n. 219 del 18                         
settembre 2010.  
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«decreto rinnovabili» stabilisce che siano definiti e quantificati dal                 
Ministero dello sviluppo economico, di concerto con il Ministro                 
dell’ambiente, gli obiettivi intermedi e finali che ciascuna Regione e                   
Provincia autonoma deve conseguire ai fini del raggiungimento degli                 
obiettivi nazionali fino al 2020, in materia di quota complessiva di energia                       
da fonti rinnovabili sul consumo finale lordo di energia e di quota di energia                           
da fonti rinnovabili nei trasporti. 
L’ultima «tappa» del controverso percorso che ha portato al coinvolgimento                   
delle Regioni e degli Enti locali nelle politiche ambientali di lotta al                       
cambiamento climatico sarà il c.d. «Decreto ​Burden Sharing​», ovvero il                   
decreto sulla condivisione degli oneri. 
 
 
 
 
4.2 Il D.M. 15 marzo 2012: «Decreto Burden Sharing». 
Nella seduta del 22 febbraio 2012 la Conferenza Stato­Regioni sancisce                   
l’intesa sullo schema di decreto del Ministro dello sviluppo economico sulla                     
ripartizione degli obiettivi regionali in materia di fonti energetiche                 
rinnovabili, in attuazione dell’articolo 37 del D.Lgs. 28/2011 . 330
Ma i lavori all’interno della Conferenza Stato­Regioni sono stati lunghi e                     
faticosi . 331
330 Rep. Atti n. 49/CSR del 22 febbraio 2012 della Conferenza Stato­Regioni, ​Schema di                           
decreto del Ministero dello sviluppo economico, di concerto con il Ministro dell’ambiente e                         
della tutela del territorio e del mare recante ripartizione fra le Regioni e le Province                             
autonome di Trento e Bolzano della quota minima di incremento dell’energia prodotta con                         
fonti rinnovabili e disciplina delle modalità di gestione dei casi di mancato raggiungimento                         
degli obiettivi da parte delle Regioni e delle Province autonome​, (www.statoregioni.it). 
331 I verbali delle riunioni sono reperibili sul sito internet della Conferenza Stato­Regioni,                         
(www.statoregioni.it). 
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Durante la prima riunione tecnica tenutasi in data 21 dicembre 2011, le                       
Regioni Puglia e Calabria avevano avanzato delle richieste emendative,                 
ritenute tutte accoglibili dal Ministero dello sviluppo economico. 
In particolare, le Regioni chiedevano chiarimenti circa il contenuto                 
dell’articolo 2 che al comma 6 prevedeva che gli oneri specifici dell’energia                       
oggetto di trasferimenti statistici o progetti comuni fossero a carico delle                     
Regioni e delle Province autonome, in contrasto con l’articolo 35, comma 2,                       
del D.Lgs. 28/2011 che assicura la copertura di tali costi tramite le tariffe                         
dell’energia elettrica e del gas naturale con modalità fissate dall’Autorità                   
nazionale.  
Il Ministero dello sviluppo economico accoglie tale richiesta e modifica il                     
testo dell’articolo 2 chiarendo che «la copertura dei costi per i trasferimenti                       
statistici e i progetti comuni promossi dalle Regioni e Province autonome è                       
assicurata attraverso le modalità definite dall’Autorità per l’energia elettrica                 
e il gas». 
Allo stesso tempo, però, viene modificato anche l’articolo 4, rubricato                   
Orientamenti per iniziative prioritarie e collaborazione Stato­Regioni​.  
L’articolo 4 individua gli strumenti a disposizione delle Regioni per                   
raggiungere l’obiettivo di contenimento, strumenti consistenti tra l’altro               
nell’incentivazione della produzione di energia da fonti rinnovabili, nella                 
promozione di specifici programmi di formazione rivolti a gestori di utenze                     
pubbliche, progettisti, piccole e medie imprese, in misure e interventi per il                       
trasporto pubblico locale e per gli edifici. Ebbene, su richiesta del Ministero                       
dell’economia e delle finanze, viene specificato che le Regioni provvedono                   
«nell’ambito delle proprie risorse finanziarie». 
Per quanto attiene alle modalità di gestione dei casi di mancato                     
raggiungimento degli obiettivi e di reiterata inerzia delle Regioni, l’articolo                   
6 riconosce poteri sostitutivi al Governo e anche la possibilità di procedere                       
alla nomina di un Commissario, che proceda con oneri a carico della                       
Regione o della Provincia interessata. Durante la riunione tecnica viene                   
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accolta la proposta delle Regioni di inserire un inciso nell’articolato che                     
faccia salvo, in ogni caso, il rispetto del patto di stabilità interno e della                           
normativa vigente in materia di spesa per il personale. 
Successivamente, le Regioni Calabria, Basilicata e Veneto propongono               
ulteriori modifiche nella riunione tecnica del 21 febbraio 2012. 
Come vedremo, il decreto avrebbe chiesto lo sforzo maggiore in termini                     
percentuali di incremento FER alla Basilicata. Per questo motivo, la                   
Regione lucana aveva evidenziato numerose perplessità in merito alle                 
modalità applicative dello schema, sia in riferimento ai ​target, sia riguardo                     
ai meccanismi sanzionatori previsti, a suo avviso lesivi dell’autonomia                 
regionale. 
Durante la riunione tecnica della Conferenza Stato­Regioni, viene accolta la                   
richiesta di esplicitare meglio il principio di flessibilità nel concorso delle                     
singole fonti rinnovabili al conseguimento degli obiettivi intermedi e finali. 
Perciò, al comma 1 dell’articolo 3 viene chiarito che ciascuna Regione o                       
Provincia autonoma potrà perseguire detti obiettivi liberamente, attraverso               
una qualsiasi combinazione dei contributi termico ed elettrico e tra le                     
diverse fonti, in base ai propri strumenti di programmazione. 
Inoltre, le Regioni ritengono particolarmente gravosi, se non in taluni casi                     
assolutamente irraggiungibili, gli obiettivi intermedi temporalmente più             
ravvicinati, ossia quelli fissati dallo schema di decreto al 2012 e al 2014. 
Le Regioni lamentano che molti degli strumenti di regolazione,                 
monitoraggio, verifica e promozione siano ancora in via di definizione a                     
livello nazionale e che la loro efficacia non sia dunque stimabile                     
specialmente a livello regionale. 
Il Ministero dello sviluppo economico, nel modificare l’articolo 3 dello                   
schema, tiene conto di tali preoccupazioni e fissa la vincolatività degli                     
obiettivi intermedi solo a partire dall’obiettivo dell’anno 2016, mentre                 
definisce quelli degli anni 2012 e 2014 solo «indicativi». 
119 
 
Non viene accolta, invece, la richiesta di inserire un ultimo periodo al                       
comma 4 dell’articolo 6 con riguardo alla procedura sanzionatoria e ai poteri                       
sostitutivi del Governo. Le Regioni chiedevano che per gli obiettivi                   
intermedi vincolanti tale procedura potesse essere attivata solo se il risultato                     
raggiunto si fosse discostato per oltre il 60% dall’obiettivo previsto. 
Il Ministero adotta invece una formula in cui si prevede unicamente che la                         
gestione dei casi di mancato raggiungimento dell’obiettivo regionale non si                   
applichi solo qualora venga comunque raggiunto l’obiettivo nazionale,               
intermedio o finale che sia. 
Infine, il Ministero non accoglie la richiesta delle Regioni a mio avviso più                         
delicata e cioè quella riguardante le cause di esclusione dell’imputabilità per                     
mancato raggiungimento degli obiettivi. 
Le Regioni chiedevano che fosse aggiunto un quinto comma all’articolo 6,                     
contenente la seguente previsione: «Non sono in alcun caso imputabili alle                     
Amministrazioni preposte, ai sensi del comma 2, i casi di ritardo o mancato                         
raggiungimento degli obiettivi previsti a causa di impedimenti intervenuti a                   
bloccare o rallentare gli iter autorizzativi oggettivamente non addebitabili o                   
indipendenti dalle competenze regionali o provinciali ovvero derivanti da                 
modifiche ordinamentali ai sistemi incentivanti o premiali che si                 
ripercuotono negativamente sulle potenzialità di sviluppo delle energie               
rinnovabili». Di fatto tale richiesta non viene accolta, nella versione                   
definitiva dello schema non vi sarà alcun comma quinto all’articolo 6 né                       
tantomeno previsioni di esclusione di responsabilità per Regioni e Province. 
Si giunge così ad una faticosa intesa all’interno della Conferenza                   
Stato­Regioni e il 15 marzo 2012 viene adottato il c.d. «Decreto ​Burden                       
Sharing​» che assegna alle autorità locali una quota minima di incremento                     
dell’energia prodotta con fonti rinnovabili per raggiungere l’obiettivo               
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nazionale del 17% entro il 2020, come previsto dalla Strategia europea                     
20­20­20 . 332
Come è noto, il consumo finale lordo di energia di ogni Regione è dato dalla                             
somma dei consumi elettrici, dei consumi di energia per riscaldamento o                     
raffreddamento e dei consumi per il trasporto. Le ripartizioni oggetto del                     
decreto si riferiscono però solamente ai primi due settori poiché l'aumento                     
dei consumi di energia da fonti rinnovabili nei trasporti dipende quasi                     
esclusivamente da strumenti nella disponibilità dello Stato . 333
Come anticipato, l’articolo 3, comma 2, introduce gli obiettivi regionali                   
intermedi al 2012, 2014, 2016 e 2018, precisando però che essi saranno                       
vincolanti solo a partire dal 2016.  
 
 
Tabella A ­ Traiettoria degli obiettivi regionali dalla situazione iniziale                   
al 2020 (art. 3, comma 2, D.M. 15 marzo 2012) 
Regioni e 
Province 
autonome 
anno 
iniziale di 
riferimento 
 
2012 
 
2014 
 
2016 
 
2018 
 
2020 
Abruzzo  5,8  10,1  11,7  13,6  15,9  19,1 
Basilicata  7,9  16,1  19,6  23,4  27,8  33,1 
Calabria  8,7  14,7  17,1  19,7  22,9  27,1 
Campania  4,2  8,3  9,8  11,6  13,8  16,7 
Emilia Romagna  2,0  4,2  5,1  6,0  7,3  8,9 
Friuli V. Giulia  5,2  7,6  8,5  9,6  10,9  12,7 
Lazio  4,0  6,5  7,4  8,5  9,9  11,9 
332 D.M. 15 marzo 2012, ​Definizione e qualificazione degli obiettivi regionali in materia di                           
fonti rinnovabili e definizione della modalità di gestione dei casi di mancato                       
raggiungimento degli obiettivi da parte delle Regioni e delle Province autonome​, in G.U. n.                           
78 del 2 aprile 2012.  
333 Art. 2 del D.M. 15 marzo 2012. 
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Liguria  3,4  6,8  8,0  9,5  11,4  14,1 
Lombardia  4,9  7,0  7,7  8,5  9,7  11,3 
Marche  2,6  6,7  8,3  10,1  12,4  15,4 
Molise  10,8  18,7  21,9  25,5  29,7  35,0 
Piemonte  9,2  11,1  11,5  12,2  13,4  15,1 
Puglia  3,0  6,7  8,3  10,0  11,9  14,2 
Sardegna  3,8  8,4  10,4  12,5  14,9  17,8 
Sicilia  2,7  7,0  8,8  10,8  13,1  15,9 
TAA­Bolzano  32,4  33,8  33,9  34,3  35,0  36,5 
TAA­Trento  28,6  30,9  31,4  32,1  33,4  35,5 
Toscana  6,2  9,6  10,9  12,3  14,1  16,5 
Umbria  6,2  8,7  9,5  10,6  11,9  13,7 
Valle D’Aosta  51,6  51,8  51,0  50,7  51,0  52,1 
Veneto  3,4  5,6  6,5  7,4  8,7  10,3 
Italia  5,3  8,2  9,3  10,6  12,2  14,3 
 
 
 
Osservando la traiettoria degli obiettivi riportata nella Tabella A del D.M.,                     
appare chiaro che lo sforzo più significativo è richiesto proprio alla                     
Basilicata, che dal 7,9% di energia prodotta da FER nel 2012 dovrà arrivare                         
al 33% entro il 2020. La percentuale maggiore (il 52% entro il 2020) è                           
assegnata alla Valle d’Aosta, ma sarà facilmente raggiungibile dato che la                     
quota da cui la Regione partiva nel 2012 era già il 51,6%. 
Il D.M. stabilisce che per raggiungere tali obiettivi le Regioni sono tenute a                         
integrare i propri strumenti per il governo del territorio e per il sostegno                         
all’innovazione nei settori produttivi con specifiche disposizioni a favore                 
122 
 
dell’efficienza energetica e delle rinnovabili . Poiché è prevedibile che la                   334
necessaria crescita degli impianti di produzione a fonti rinnovabili finisca                   
con l’incidere sull’assetto delle reti elettriche, le Regioni potranno                 
sospendere i procedimenti di autorizzazione per effettuare la propedeutica                 
messa in sicurezza del sistema elettrico . 335
Come già previsto dallo schema, ai sensi dell’articolo 4 del D.M. le Regioni                         
e le Province autonome, nell'ambito delle proprie risorse finanziarie,                 
dovranno impegnarsi per il contenimento dei consumi finali attraverso                 
misure ​ad hoc ​che favoriscano determinate attività, anche ai fini dell'accesso                     
agli strumenti nazionali di sostegno, ed in particolare mediante: 
● interventi nei trasporti pubblici locali, negli edifici e nelle utenze                   
delle Regioni e delle Province autonome, nonché degli enti locali; 
● interventi di riduzione del traffico urbano; 
● interventi per la riduzione dei consumi di energia elettrica                 
nell’illuminazione pubblica e nel settore idrico; 
● la diffusione degli strumenti del finanziamento tramite terzi e dei                   
servizi energetici; 
● l’incentivazione dell’efficienza energetica, nei limiti di cumulabilità             
fissati dalle norme nazionali. 
Il Decreto ​Burden Sharing disciplina, infine, il sistema di monitoraggio e di                       
verifica del raggiungimento degli obiettivi FER, che viene coordinato dal                   
Ministero dello sviluppo economico coadiuvato dal Gestore dei Servizi                 
Energetici . 336
Tuttavia, come rilevano alcuni autori, non sono mancate ancora una volta                     
delle criticità che potrebbero vanificare gli sforzi per la costruzione di un                       
decentramento amministrativo efficiente. 
334 Art. 3, comma 4, del D.M. 15 marzo 2012. 
335 Art. 3, comma 7, del D.M. 15 marzo 2012. 
336 Art. 5 del D.M. 15 marzo 2012. Sul ruolo del GSE si veda nota 293. 
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Appare chiaro che la pubblicazione del ​Decreto Burden Sharing​, avvenuta                   
con oltre 1100 giorni di ritardo rispetto ai tempi stabiliti dal comma 167                         
dell’articolo 2 della Legge Finanziaria 2008, non potesse essere più                   
prorogabile. 
Come evidenziato da A. Quaranta, da un lato occorreva adeguarsi alla                     
politica partecipata e condivisa che l’Europa si aspettava, dall’altro lato però                     
era necessario trovare un «capro espiatorio» per le inevitabili inefficienze di                     
una politica energetico­ambientale «scoordinata, frammentaria ed           
emergenziale». La soluzione scelta con il D.M. 15 marzo 2012, continua                     
Quaranta, coinvolge le Regioni «enunciando grandi principi che tuttavia                 
rimangono lettera morta finché non si consente, a quegli stessi enti che                       
dovrebbero far parte di questo processo di integrazione sussidiaria, di dare il                       
proprio contributo» .  337
Della stessa opinione R. Lazzari, la quale pone l’accento anche sul fatto che                         
gli interventi a cui sono chiamate le Regioni e le Province autonome                       
debbano avvenire nell’ambito delle loro risorse finanziarie. Considerato il                 
momento storico, è risaputo che «le Pubbliche Amministrazioni sono a corto                     
di fondi» e quindi questo aspetto è uno degli «anelli deboli» che finiranno                         
per minare il concreto ed efficiente raggiungimento degli obiettivi .  338
Non vi è infatti traccia di quella che la rubrica dello stesso articolo definisce                           
«collaborazione Stato­Regioni», mancando del tutto l’apporto dello Stato               
che anzi sempre più spesso opera cospicui tagli alle risorse di Regioni e                         
Province autonome.  
In sostanza, il ​Decreto Burden Sharing appare fondato su una strategia che                       
ha come risultato quello di dividere più che di integrare, scaricando le colpe                         
statali sulle eventuali inefficienze regionali. 
 
337 A. Quaranta, ​Burden Sharing: politica integrata o pilatesco scaricabarile?​, in                     
Ambiente&Sviluppo, 2012, (5), pp. 445­446. 
338 R. Lazzeri, ​Burden Sharing: un (altro) decreto in ritardo sulla tabella di marcia​,                           
(www.leggioggi.it). 
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4.3 Il «Patto dei Sindaci». 
Secondo l’Istituto superiore per la protezione e la ricerca ambientale                   
(ISPRA) circa l’80% delle emissioni di anidride carbonica e dei consumi                     
energetici proviene da aree urbane . 339
Le iniziative intraprese dagli Stati in tema di consumi energetici e sviluppo                       
delle fonti rinnovabili si basano prevalentemente su interventi che hanno                   
una diretta ricaduta nella dimensione locale, specie negli ambiti                 
dell’edilizia, dei trasporti pubblici e dello sviluppo dei piccoli impianti a                     
energia pulita . 340
La Commissione europea, dopo aver adottato nel 2009 la strategia climatica                     
da perseguire entro il 2020, nel tentativo di coinvolgere tutti gli attori, sia                         
pubblici che privati, nel raggiungere tali obiettivi, ha lanciato l’iniziativa del                     
c.d. «Patto dei Sindaci». Si tratta di un movimento volontario degli Enti                       
locali e regionali che supporta tali amministrazioni nel loro impegno per la                       
lotta ai cambiamenti climatici, fornendo loro assistenza, risorse e la rete di                       
contatti necessari per sviluppare la programmazione locale nel campo                 
dell’energia sostenibile. 
Il Patto dei Sindaci per le sue singolari caratteristiche è da molti considerato                         
come una forma di ​governance​ multilivello .  341
Il movimento è aperto alla libera adesione di Enti locali europei a                       
prescindere dalle dimensioni e dalla fase di attuazione delle politiche                   
energetiche e ambientali.  
Per quanto riguarda quelli italiani in particolare, è il Consiglio comunale a                       
dare mandato al Sindaco per firmare il modulo di adesione al Patto.  
Successivamente l’Ente è tenuto a preparare un documento denominato                 
«Inventario base delle emissioni», contenente la descrizione di tutte le fonti                     
339 (www.isprambiente.gov.it). 
340 E. Cancila e F. Iraldo, ​Il contributo dei governi locali al raggiungimento degli obiettivi                             
di Kyoto​, in Ambiente&Sviluppo, 2008, (10), pp. 931­932. 
341 (www.pattodeisindaci.eu). 
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di CO₂presenti nel territorio durante l’anno di riferimento, indicando anche                     
i rispettivi potenziali di riduzione . 342
Inoltre, entro l’anno successivo alla firma del Patto, l’amministrazione                 
aderente è tenuta a redigere il «Piano d’azione per l’energia sostenibile»                     
(PAES). Si tratta di un documento in cui i firmatari delineano le attività, le                           
tempistiche e le responsabilità assegnate attraverso le quali intendono                 
raggiungere l’obiettivo di riduzione delle emissioni.  
Mediante un’adesione volontaria, dunque, gli Enti locali si impegnano a                   
porre in essere azioni direttamente correlate alla normativa europea sul                   
clima e l’energia, ma anche ad «andare oltre gli obiettivi fissati per l’UE al                           
2020, riducendo le emissioni di CO₂ nelle rispettive città di oltre il 20%» . 343
La Commissione europea ha costituito il c.d. «Ufficio europeo del Patto dei                       
Sindaci» (CoMO), che viene gestito da un consorzio di reti rappresentanti                     
autorità locali e regionali, con la funzione di valutare e validare il PAES                         
predisposto dall’Ente locale. Poiché il CoMO si occupa anche di                   
promuovere lo scambio di informazioni e di pratiche d’eccellenza, una volta                     
approvato il Piano dovrà essere pubblicato online a beneficio di tutti i                       
partecipanti . 344
Ma il sostegno che viene assicurato agli Enti firmatari non si limita a                         
benefici di carattere amministrativo e procedurale. L’adesione al Patto dei                   
Sindaci, infatti, comporta la possibilità di ottenere finanziamenti per la                   
realizzazione delle attività previste nel PAES. 
In particolare, tra le figure afferenti al movimento vi sono i «Coordinatori                       
del Patto», ossia Province, Regioni e Autorità nazionali che offrono                   
consulenze tecniche e ove possibile anche finanziarie. Associazioni di enti e                     
342 G. Landi, ​Il Patto dei Sindaci: un nuovo modello di ​governance locale per promuovere                             
l’uso sostenibile dell’energia​, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2013, (2), p. 277. 
343 (www.pattodeisindaci.eu). 
344 (www.efficienzaenergetica.enea.it). 
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lobbies interessati possono poi aderirvi in qualità di «Sostenitori del Patto»,                     
per promuovere e divulgare l’iniziativa . 345
All’interno del Patto dei Sindaci è previsto inoltre un meccanismo di                     
monitoraggio. L’Ufficio del Patto è tenuto a verificare che le azioni descritte                       
all’interno dei PAES vengano poi effettivamente compiute da parte dei                   
firmatari.  
Dal canto loro, i Comuni devono presentare su base biennale un «Rapporto                       
sull’attuazione» ai fini della verifica e la mancata presentazione per due                     
periodi consecutivi costituisce causa di esclusione dal Patto. 
Come sottolinea G. Landi, senza dubbio questa iniziativa della                 
Commissione europea non è esente da rischi. Già in passato numerosi                     
progetti in materia di tutela ambientale sono andati via via dissolvendosi                     
perché alle iniziali entusiastiche adesioni non hanno fatto seguito attività                   
concrete che mettessero in atto gli ambiziosi programmi. 
Nel caso in esame però, occorre segnalare che sono in aumento le iniziative                         
premiali e i fondi sia pubblici che privati destinati a finanziare le attività                         
promosse dagli Enti locali in attuazione dei propri PAES . 346
Per quanto riguarda l’Italia, l’adesione all’iniziativa è stata molto alta e sono                       
ben 3164 i Comuni firmatari, 579 dei quali hanno aderito solo nel 2012 . 347
Tuttavia non si può non notare come il numero delle iniziative                     
effettivamente sviluppate a livello locale sia ancora abbastanza limitato. 
Gli Enti coinvolti attribuiscono le ragioni di tali ritardi alla carenza di                       
finanziamenti disponibili, o più precisamente, lamentano difficoltà             
nell’accesso ai finanziamenti stessi oltre che problematiche tecnico               
gestionali insite nella dotazione di aree o edifici pubblici con impianti per la                         
produzione di energia elettrica o altre misure di risparmio energetico . 348
345 (www.pattodeisindaci.eu). 
346 G. Landi, ​Il Patto dei Sindaci​, cit., p. 279. 
347 (www.qualenergia.it). 
348 G. Landi, op. cit., p. 280. 
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E’ quindi più che mai necessario far sì che gli Enti locali firmatari del Patto                             
ricordino che alla pianificazione di misure di miglioramento dei consumi                   
energetici e delle politiche ambientali deve necessariamente seguire la                 
concreata e fruibile realizzazione a beneficio di tutta la cittadinanza . 349
La speranza, dunque, è che, alla luce delle mutate condizioni e delle migliori                         
conoscenze nel quadro della tutela ambientale, vi siano effettivi sostegni                   
finanziari che possano aiutare i Comuni, in modo tale da poter presto                       
iniziare a vedere i frutti concreti di queste nuove e importanti misure                       
pianificatorie. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
349 Nonostante il numero delle iniziative effettivamente concretizzate in Italia sia molto                       
limitato, due tra gli esempi di eccellenza recentemente pubblicizzati dal Patto dei Sindaci                         
sono riferibili a Enti locali italiani: si tratta della produzione di energia elettrica da biogas                             
delle comunità di Ozieri, Tula ed Erula e della decisione della Provincia di Venezia, in                             
qualità di Soggetto coordinatore del Patto, di offrire supporto alla pianificazione dei PAES                         
dei Comuni del suo territorio. Per un approfondimento su queste due realtà, G. Landi, ​Il                             
Patto dei Sindaci​, cit., pp. 281­282. 
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CONCLUSIONI 
 
A più di 10 anni dall’entrata in vigore del Protocollo di Kyoto le                         
problematiche ambientali che la Comunità internazionale cercava di               
risolvere sono ancora tutte lì.  
Come abbiamo visto, la tutela dell’ambiente torna oggi ad essere assorbita                     
dalla questione dello sviluppo sostenibile e viene affrontata in chiave                   
meramente antropocentrica .  350
Di fronte ad un ritorno della subordinazione delle questioni ambientali allo                     
sviluppo economico e nell’assenza di un progetto concreto di integrazione                   
fra uomo e ambiente che impegni la Comunità internazionale per i prossimi                       
anni, mi sembra legittimo il dubbio sollevato da alcuni commentatori sulla                     
effettiva capacità delle Conferenze internazionali di incidere utilmente               
sull’evoluzione del diritto dell’ambiente . 351
Secondo il Programma delle Nazioni Unite per l’Ambiente è stata la                     
situazione economica mondiale a far venir meno il coraggio necessario per                     
giungere ad un accordo soddisfacente . Nonostante ciò sia innegabile,                 352
ritengo che le più recenti Conferenze internazionali abbiano dimostrato che                   
gli Stati non sono pronti a guardare ai vecchi problemi con occhi nuovi, ma                           
anzi si dimostrano molto meno coraggiosi di vent’anni prima su un                     
problema, quello ambientale, che oggi sembra essere nell’agenda di tutti. 
Nel frattempo l’Unione Europea, dopo aver svolto un ruolo chiave nelle                     
trattative che hanno portato all’entrata in vigore del Protocollo, è andata ad                       
occupare il ruolo di regione ​leader nel processo di definizione degli                     
interventi da attuare in campo ambientale . 353
350 V. ​supra​ cap. 1, § 1.5 
351 Fra i commentatori si segnalano P. C. Sandei e F. Pavanini; L. Pineschi; (v.​supra cap. 1,                                   
§ 1.5). 
352 P. C. Sandei e F. Pavanini, ​Rio+20: “The Future We Want” (o quello che avrebbe                               
voluto l’Unione Europea)​, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2012, (6), p. 853. 
353 V. ​supra​ cap. 2, § 2.1 
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Come abbiamo visto, poiché in ambito internazionale l’utilizzo dei                 
meccanismi flessibili è subordinato all’operatività del Protocollo di Kyoto,                 
già nel 2003 l’UE istituisce un proprio sistema interno per lo scambio delle                         
quote di emissione con la direttiva 2003/87/CE . 354
La direttiva rappresenta un momento di svolta nell’approccio regolatorio                 
usato dall’Unione Europea: le precedenti politiche, caratterizzate da una                 
logica di tipo ​command and control​, lasciano il passo ad un approccio più                         
flessibile e orientato al mercato. La politica ambientale europea non si limita                       
più a dettare rigidi vincoli, ma acquisisce forme di controllo/incentivazione                   
graduate in base al caso concreto per raggiungere l’obiettivo di ridurre i gas                         
climalteranti tramite le strade più economiche. 
Ai sensi dell’articolo 9 della direttiva ETS, ogni Stato membro ha l’obbligo                       
di adottare un Piano nazionale di assegnazione che indichi il numero di                       
quote di emissione che intende attribuire ai singoli settori coinvolti e di                       
sottoporlo alla Commissione. Ciascuna quota di emissione dà «il diritto di                     
emettere una tonnellata di biossido di carbonio equivalente per un periodo                     
determinato» (art. 3 ). 
Attraverso le autorizzazioni alle emissioni che tutti gli impianti ricompresi                   
nella direttiva devono avere, il sistema di ​Emissions Trading europeo                   
consente agli impianti di emettere una quantità di CO₂superiore a quella                       
assegnata loro, a condizione però che riescano a reperire altri impianti che,                       
avendo prodotto emissioni inferiori a quelle che avrebbero avuto il diritto di                       
emettere, si trovino in una situazione tale da poter cedere la percentuale di                         
quote inutilizzata. La logica conseguenza di questo meccanismo è che le                     
imprese sono spinte a sviluppare tecnologie pulite in vista del profitto che                       
possono trarre dalla rivendita dei diritti di emissione, ma porta anche                     
all’applicazione del principio del «chi inquina paga», nel senso peraltro                   
poco virtuoso del «pago perciò inquino». 
354 V. ​supra​ cap. 2, § 2.2.1 
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A mio avviso, se da un lato la direttiva 2003/87/CE rappresenta una grande                         
dimostrazione di ragionevolezza e determinazione nel voler cambiare               
l’allarmante scenario dei cambiamenti climatici, anche in risposta               
all’immobilismo di quegli anni in ambito internazionale, dall’altro lato                 
tuttavia, emergono diversi punti critici già al termine del 2007 . 
Come si è detto, la celerità con cui le istituzioni comunitarie giungono                       
all’approvazione della direttiva comporta una sostanziale impreparazione da               
parte degli Stati membri .  355
I primi Piani di allocazione avrebbero dovuto essere pronti per aprile 2004,                       
ma la maggioranza di essi perviene in ritardo. In tal modo, a gennaio 2005                           
non tutti i Paesi possono partecipare all’avvio del sistema di scambio                     
europeo perché non hanno ottenuto il nullaosta dalla Commissione e                   
all’inizio del 2006 sono ancora ben quattro i registri per la contabilizzazione                       
delle quote non operativi. 
Un ulteriore elemento che incide sull’efficienza dell’EU ETS è la scarsa                     
affidabilità dei meccanismi di monitoraggio delle emissioni.  
Le sole Linee Guida per il controllo e la comunicazione delle emissioni                       
fornite dall’Unione non sono sufficientemente stringenti e lasciano, di fatto,                   
la concreta attuazione del monitoraggio ai singoli Stati membri. Si delineano                     
così delle differenze fra i vari sistemi nazionali e si corre il rischio che le                             
riduzioni registrate non siano realmente quelle desiderate. 
Inoltre, per cercare di abbattere i costi di riduzione delle imprese europee                       
numerosi Stati, fra i quali Italia, Inghilterra e Spagna, insistono per ottenere                       
il riconoscimento dei crediti derivanti dai meccanismi flessibili del                 
Protocollo di Kyoto. Ma, per riuscire ad adottare la direttiva 2003/87/CE in                       
tempi brevi, le istituzioni rimettono ad uno strumento normativo successivo                   
la decisione.  
Come abbiamo visto, si dovrà attendere il 13 novembre 2004 e l’entrata in                         
vigore della direttiva 2004/101/CE, denominata ​Linking, per ottenere un                 
355 V. ​supra​ cap. 2, § 2.2.2 
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collegamento fra i crediti derivanti da progetti di ​Joint Implementation ​e di                       
Clean Development Mechanism e lo schema ​Emissions Trading               
comunitario . 356
Giova peraltro evidenziare come la concreta possibilità che il ricorso ai                     
meccanismi flessibili scoraggi le iniziative di riduzioni alla fonte interne                   
all’Unione. La direttiva ​Linking cerca di risolvere il problema introducendo                   
il requisito di supplementarità rispetto alle misure nazionali. Tuttavia tale                   
principio non viene definito in termini quantitativi e oltretutto viene lasciato                     
alla responsabilità dei singoli Stati membri, alimentando forti dubbi sulla                   
sua reale capacità di limitare il ricorso ai crediti in questione . 357
Nonostante le criticità emerse, l’Unione Europea nel 2009 alza la posta in                       
gioco e, a prescindere dalle azioni poste in essere o meno dagli altri Stati, si                             
impegna autonomamente a raggiungere un nuovo obiettivo vincolante entro                 
il 2020, quello della riduzione delle proprie emissioni del 20% rispetto ai                       
livelli del 1990. Con il c.d. «Pacchetto Clima­Energia 20­20­20» l’Unione                   
impone, inoltre, il miglioramento del 20% dell’efficienza energetica e                 
l’innalzamento al 20% della quota di energia prodotta da fonti rinnovabili. 
Alla base di questo nuovo indirizzo europeo vi è la constatazione del fatto                         
che porre dei limiti alle emissioni industriali, in un’ottica di sviluppo                     
sostenibile, non può essere l’unica opzione: occorre infatti tener presente                   
che vietare le emissioni oltre un certo livello può portare al c.d. ​rischio di                           
race to the bottom ​e alla delocalizzazione degli impianti in Paesi con                       
standard ambientali meno restrittivi. Per questo motivo, oltre ai controlli                   
sulle emissioni degli impianti industriali, a partire dal 2009 l’azione                   
dell’Unione Europea si concentra su un’altra via e cioè quella del risparmio                       
e dell’efficienza energetica. 
Riguardo la necessità di una maggiore armonizzazione delle metodologie di                   
allocazione delle quote, rimesse dalla direttiva 2003/87/CE ai singoli Stati                   
356 V. ​supra​ cap. 2, § 2.2.3 
357 In tal senso, V. Jacometti, (v. ​supra​ cap. 2, § 2.2.3). 
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membri, la direttiva 2009/29/CE fissa un «tetto massimo comunitario» alle                   
emissioni.  
La vera novità introdotta nel 2009 è però la vendita all’asta delle quote, che                           
diviene principio base per l’assegnazione e non più mero criterio facoltativo                     
rimesso agli Stati per il solo 10% delle quote non assegnate gratuitamente. 
Abbiamo infatti visto che la Commissione riterrà la vendita all’asta lo                     
strumento maggiormente in grado di garantire l’efficienza, la trasparenza e                   
la semplicità del sistema di scambio poiché eviterebbe gli effetti indesiderati                     
a livello di distribuzione, conformemente al principio «chi inquina paga» . 358
Sarà proprio l’identificazione di un prezzo della CO₂omogeneo per tutti i                       
settori il principale strumento scelto dall’Unione Europea per favorire gli                   
investimenti in tecnologie pulite. 
Ciò nonostante, la previsione dell’articolo 10 ​bis di assegnare ai settori                     
esposti al rischio di ​carbon leakage il 100% delle quote a titolo gratuito fino                           
al 2020, a mio avviso, rischia di oscurare i brillanti obiettivi a cui aspira                           
l’Europa, a maggior ragione se si tiene conto che tali settori, 146 su 258                           
settori manufatturieri, rappresentano il 77% delle emissioni derivanti da                 
produzione industriale. 
Abbiamo anche visto che l’Unione impone obblighi vincolanti sul consumo                   
finale lordo da fonti energetiche rinnovabili con la direttiva 2009/28/CE, il                     
primo atto normativo che collega la materia delle rinnovabili a quella della                       
lotta al cambiamento climatico .  359
La prospettiva in materia FER va poi oltre l’orizzonte del 2020, come si può                           
dedurre dall’articolo 23 della stessa direttiva, che prevede l’obbligo per la                     
Commissione europea di presentare entro il 2018 una tabella di marcia per                       
le energie rinnovabili relativa al periodo successivo al 2020.  
358 V. ​supra ​cap. 2, § 2.3 
359 V. ​supra​ cap. 2, § 2.3.2 
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In materia di efficienza energetica si è poi detto che, nella Comunicazione                       
dell’8 marzo 2011, la Commissione ha rilevato che l’Unione non è sulla                       
buona strada per conseguire il terzo obiettivo della Strategia 20­20­20 .  360
Per porre rimedio viene approvata la direttiva 2012/27/UE che obbliga gli                     
Stati membri a mobilitare gli investimenti nella ristrutturazione di edifici                   
residenziali e commerciali presenti sul loro territorio. Il ruolo guida viene                     
affidato al settore pubblico che dovrà, da un lato garantire il rispetto dei                         
requisiti minimi di prestazione energetica, dall’altro contribuire all’obbligo               
di diagnosi energetica cui sono tenute le grandi imprese e quelle a elevato                         
consumo di energia. 
Pur nell’evidenza delle difficoltà affrontate dai Paesi membri nel                 
recepimento di tali direttive, ancora nel 2014 l’Unione Europea inizia a                     
elaborare una nuova strategia in vista del 2030 .  361
Nelle ​Conclusioni sul quadro 2030 per le politiche dell’energia e del clima​,                       
del 23­24 ottobre 2014 il Consiglio europeo approva nuovi obiettivi volti a                       
ridurre del 40% le emissioni di gas serra, aumentare del 27% sui consumi                         
finali di energia il ricorso alle fonti rinnovabili e innalzare al 27%                       
l’efficienza energetica.  
Sebbene la decisione dell’Unione di rinnovare l’impegno nella lotta ai                   
cambiamenti climatici sia sicuramente ammirevole, soprattutto vista             
l’inconcludenza della comunità internazionale su un argomento che troppo                 
spesso viene subordinato alle logiche dell’economia, a mio giudizio si                   
rischia di trascurare profili di indubbia rilevanza. La scelta di alzare ancora                       
una volta gli obiettivi vincolanti non tiene conto dell’incapacità degli Stati                     
di raggiungerli, considerando il fatto che sono pochissimi i Paesi europei                     
che riusciranno a rispettare quelli attuali.  
360 V. ​supra ​cap. 2, § 2.3.3 
361 V. ​supra​ cap. 2, § 2.4 
134 
 
Come abbiamo visto, fra i Paesi non in linea con il proprio obiettivo, vi è                             
sicuramente l’Italia . 362
Il nostro Paese ratifica il Protocollo di Kyoto con la legge 1 giugno 2002 n.                             
120, ma entro il 2012 non riuscirà a ridurre le proprie emissioni del 6,5%                           
rispetto al 1990, come prevedeva l’obbligo a suo carico. 
Sebbene nel 2003, a seguito dell’adozione della direttiva ​Emissions Trading​,                   
l’Europa avesse previsto tempi di attuazione molto stretti, il Governo                   
italiano ha tardato nel recepimento, dando luogo a una situazione di                     
incertezza che ha reso difficile per le imprese italiane prepararsi                   
adeguatamente all’avvio del mercato delle quote di emissione previsto per il                     
1° gennaio 2005. 
Per permettere ai gestori degli impianti interessati dalla disciplina di dotarsi                     
delle autorizzazioni alle emissioni necessarie, l’Italia è costretta a dare                   
attuazione in maniera atipica alla direttiva ETS, attraverso cioè il D.L. 12                       
novembre 2004 n. 273. Peraltro, nonostante il ricorso alla decretazione                   
d’urgenza i tempi previsti non vengono comunque rispettati. 
L’atteso intervento del legislatore per disciplinare in maniera completa la                   
materia si ha solo ad aprile del 2006, con il D.Lgs. 216/2006. 
La Corte di Giustizia della Comunità Europea ha così condannato l’Italia                     
per mancata attuazione della direttiva ​Emissions Trading entro il termine                   
prescritto. 
Ma il nostro Paese ha tardato anche a recepire la direttiva 2009/29/CE che                         
modifica il sistema comunitario per lo scambio di quote di emissione di gas                         
a effetto serra. Il D.Lgs. n. 30 del 13 marzo 2013 giunge infatti a cinque                             
anni dall’adozione in sede europea del Pacchetto Clima­Energia. 
Si è anche detto che, per soddisfare gli impegni assunti in ambito                       
internazionale e comunitario, l’Italia ha dovuto procedere alla definizione di                   
politiche nazionali per il clima . 363
362 V. ​supra​ cap. 3, § 3.1 
363 V. ​supra​ cap. 3, § 3.2 
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Il ​Piano di azione nazionale per la riduzione dei livelli di emissione dei gas                           
serra e l’aumento del loro assorbimento​, approvato dal CIPE con la delibera                       
n. 123 del 19 dicembre 2002, indica i livelli massimi di emissione assegnati                         
ai singoli settori e rappresenta il documento programmatico del Governo                   
italiano che integra, per la prima volta in un’unica strategia, le politiche per                         
la protezione dell’ambiente e quelle per lo sviluppo economico.  
Già il Piano di riduzione del 2002 mostra un ​gap tra l’obiettivo stabilito dal                           
Protocollo di Kyoto e lo «scenario di riferimento», ossia la stima delle                       
emissioni al 2010. La mancanza di politiche e misure adeguate a ridurre i                         
livelli di emissione porta infatti il nostro Paese a mancare l’obiettivo di                       
riduzione previsto per il 2012. Pertanto, nel marzo del 2013 il CIPE approva                         
un nuovo PNR per il periodo 2013­2020. 
Nel ​Piano nazionale di allocazione​, invece, l’Italia deve fissare la quantità                     
di CO₂che può emettere ciascun settore produttivo incluso nella direttiva                     
2003/87/CE.  
Purtroppo, il PNA italiano relativo al periodo 2005­2007 non solo viene                     
presentato in ritardo ma, a seguito dei rilievi formulati in sede europea,                       
dovrà anche essere modificato e verrà pubblicato solo nel febbraio del 2006.  
Avviene ancora una volta in ritardo anche la presentazione del PNA                     
2008­2012 che otterrà l’approvazione nel febbraio 2008. 
Nel 2009 l’Unione Europea adotta la direttiva 2009/29/CE che, come                   
anticipato, istituisce un «tetto unico» europeo alle quote di emissione e                     
solleva, verrebbe da dire per fortuna, gli Stati membri dall’onere di redigere                       
il Piano di allocazione. 
Inoltre, con il ​Piano d’azione nazionale per le energie rinnovabili​,                   
trasmesso alla Commissione il 28 luglio 2010, l’Italia si impegna a coprire                       
con energia prodotta da fonti rinnovabili il 17% dei consumi lordi nazionali. 
Abbiamo infatti visto che la direttiva FER viene recepita dal nostro Paese                       
con il D.Lgs. 28/2011, il quale disciplina anche il ricorso ai meccanismi di                         
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cooperazione in materia di rinnovabili . Riguardo a questi ultimi, l’Italia                   364
prevede di attivare progetti comuni fra Stati membri solo a partire dal 2016                         
e solo in caso di mancato raggiungimento degli obiettivi intermedi.  
La scelta operata dal legislatore italiano è a mio avviso rischiosa, poiché la                         
realizzazione degli accordi necessari dovrebbe avvenire in soli quattro anni                   
per rispettare l’obiettivo europeo del 2020. In particolare, l’implementazione                 
dei progetti potrebbe richiedere più tempo e il legislatore non tiene conto                       
delle concrete tempistiche per la realizzazione degli impianti. 
Il D.Lgs. 28/2011 prevede poi che il Ministero dello sviluppo economico, di                       
concerto con il Ministro dell’ambiente, definisca la quota di energia da fonti                       
rinnovabili che ciascuna Regione e Provincia autonoma deve conseguire ai                   
fini del raggiungimento degli obiettivi nazionali fino al 2020. 
In questo quadro le Regioni e gli Enti locali assumono quindi un ruolo                         
significativo, soprattutto in riferimento ad ambiti quali i trasporti, l’energia,                   
l’ambiente, l’edilizia e il governo del territorio. Si tratta peraltro di settori                       
che in Italia sono stati investiti da un tumultuoso e controverso processo                       
devolutivo di compiti verso gli enti territoriali, che sembra aver portato, fra                       
l’altro, anziché ad una chiara separazione di competenze, a declinare in una                       
molteplicità di attribuzioni la materia energia. 
Come abbiamo visto, nel tentativo di risolvere i problemi posti da un                       
complesso disegno istituzionale ​multilevel​, la Corte Costituzionale ha fatto                 
ricorso al «principio di leale collaborazione», che ha finito per diventare il                       
perno principale per cercare di ricondurre le interferenze fra i diversi livelli                       
di ​governance ​in una logica di cooperazione più che di contrapposizione . 365
Si parla di «collaborazione» anche nello schema di decreto sulla ripartizione                     
degli obiettivi regionali in materia di fonti energetiche rinnovabili che                   
364 V. ​supra ​cap. 3, § 3.2.3 
365 V. ​supra​ cap. 4, § 4.1 
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presenta, nel 2011, il Ministro dello sviluppo economico, schema sul quale                     
si è pronunciata, come abbiamo visto, la Conferenza Stato­Regioni . 366
I lavori all’interno della Conferenza sono stati lunghi e faticosi. 
Le Regioni lamentavano infatti che molti degli strumenti di regolazione,                   
monitoraggio, verifica e promozione fossero ancora in via di definizione a                     
livello nazionale e che la loro efficacia non fosse dunque stimabile                     
specialmente a livello regionale.  
Muovendo da tali premesse, alcuni degli emendamenti proposti sono stati                   
accolti, come la necessità di fissare il primo obiettivo intermedio vincolante                     
al 2016 e lasciare gli obiettivi degli anni 2012 e 2014 solo a titolo                           
indicativo.  
Non è stata invece accolta la richiesta, a mio avviso, più delicata e cioè                           
quella riguardante le cause di esclusione dell’imputabilità per mancato                 
raggiungimento degli obiettivi. Abbiamo visto infatti che le Regioni                 
avevano chiesto che non fossero loro imputabili i casi di ritardo o mancato                         
raggiungimento degli obiettivi dovuti a impedimenti oggettivamente non               
addebitabili o indipendenti dalle competenze regionali o provinciali. 
Nella versione definitiva dello schema non vi sarà traccia di tutto ciò, ma,                         
nonostante le persistenti perplessità (in particolare della Regione Basilicata)                 
in merito alle modalità applicative della ripartizione, il 22 febbraio 2012 la                       
Conferenza Stato­Regioni sancisce l’intesa sullo schema e il 15 marzo                   
successivo viene adottato il c.d. «Decreto ​Burden Sharing​». 
La pubblicazione del decreto avviene con oltre 1100 giorni di ritardo                     
rispetto ai tempi che erano stati previsti dalla Legge Finanziaria 2008 e non                         
mancano ancora una volta delle criticità che potrebbero vanificare gli sforzi                     
per la costruzione di un decentramento amministrativo efficiente in materia                   
di clima ed energia. 
In particolare, l’articolo 4 del decreto prevede che gli interventi a cui sono                         
chiamate le Regioni e le Province autonome debbano avvenire «nell’ambito                   
366 V. ​supra​ cap. 4, § 4.2 
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delle loro risorse finanziarie». Il fatto che queste risorse manchino, come                     
abbiamo visto, sta proprio alla base delle resistenze di alcune Regioni                     
durante i lavori della Conferenza.  
Ritengo che si tratti di una previsione pilatesca, che addossa alle Regioni la                         
responsabilità di raggiungere l’obiettivo nazionale del 17%, senza che lo                   
Stato stesso contribuisca in tal senso, con buona pace della ​collaborazione                     
Stato­Regioni​.  
Come evidenzia R. Lazzeri, considerato il momento storico, è risaputo che                     
«le Pubbliche Amministrazioni sono a corto di fondi» e quindi questo                     
aspetto è uno degli «anelli deboli» che finiranno per minare il concreto ed                         
efficiente raggiungimento degli obiettivi .  367
Mi sembra condivisibile anche la lettura di A. Quaranta, secondo il quale il                         
D.M. 15 marzo 2012 coinvolge le Regioni «enunciando grandi principi che                     
tuttavia rimangono lettera morta» . Infatti, in quello che dovrebbe essere                   368
un processo di integrazione sussidiaria, non si consente però alle Regioni e                       
agli Enti locali di dare realmente il proprio contributo. Si affidano loro delle                         
responsabilità, ma senza i poteri necessari per determinarne gli esiti.  
Volendo chiudere il cerchio, mi sembra si possa concludere che, preso atto                       
dei limiti delle conferenze internazionali sul clima, l’Europa ha adottato                   
politiche di riduzione dei gas serra sempre più aggressive, senza però                     
accorgersi delle difficoltà degli Stati membri di stare al passo. L’Italia dal                       
canto suo ha tardato nel recepimento delle direttive comunitarie e ha perso                       
quella che poteva essere un’ottima occasione per abbandonare un sistema                   
industriale dipendente dal carbon fossile e iniziare un percorso in chiave di                       
green economy con investimenti in tecnologie pulite. Al tempo stesso,                   
l’Italia ha coinvolto Regioni ed Enti locali, ma il decreto ​Burden Sharing                       
appare fondato su una strategia che, nel tentativo di non deludere le                       
aspettative dell’Europa, ha come risultato quello di dividere più che                   
367 V. ​supra​ cap. 4, § 4.2 
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integrare, scaricando le inadempienze statali sulle eventuali inefficienze               
regionali. 
In definitiva, i nodi che nel 1997 il Protocollo di Kyoto cercava di sciogliere                           
sono ricaduti a cascata su livelli di ​governance sempre più in basso, senza                         
giungere in tutto questo tempo ad una soluzione efficiente.  
E adesso, a ben vedere, è proprio il tempo la risorsa più limitata di cui                             
disponiamo. 
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conteggio fatto una sera d’estate tornando a casa a piedi. Grazie per                       
avermi aspettata, rincorsa e conquistata. Grazie per tutto l’amore e                   
per quello che verrà. Perché la parte migliore del nostro percorso                     
inizia adesso.  
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“ ..ai miei pensieri, a com’ero ieri e anche per me..” 
­ Loredana Berté ­  
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